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De Bijdrageregeling innovatieprojecten was een subsidieregeling van het Minis-
terie van LNV, bedoeld om de innovativiteit in de land- en tuinbouw te stimuleren. 
Deze regeling is van kracht geweest van eind 1991 tot begin 1997. In dit rapport wor-
den effectiviteit en efficiëntie van deze Bijdrageregeling geanalyseerd. In het onder-
zoek komen economische en bestuurskundige kanten van de regeling aan bod en 
wordt gekeken naar drie aspecten: beleidstheorie, uitvoeringsproces en effecten van 
beleid. De beleidstheorie, het geheel van veronderstellingen dat aan de regeling ten 
grondslag ligt, wordt geïnventariseerd en beoordeeld. Gemaakte afwegingen en keu-
zen worden van een context voorzien door een vergelijking te trekken met afweging-
en en keuzen gemaakt bij de ontwikkeling van de opvolger van de Bijdrageregeling. 
De evaluatie van het uitvoeringsproces spitst zich niet alleen toe op de administratieve 
afhandeling van subsidieaanvragen onder de Bijdrageregeling, maar kijkt ook in detail 
naar de wijze van beoordeling van aanvragen. Aan de orde komen onder meer het 
omgaan met beoordelingscriteria, de doorlooptijd van subsidieaanvragen, het aantal 
ingediende bezwaarschriften en de uitvoeringskosten. Tot slot worden de effecten van 
de Bijdrageregeling op een rij gezet. Gekeken wordt onder andere naar aantallen ge-
subsidieerde innovaties, aard van de innovaties en economische effecten van de invoe-
ring van deze innovaties. 
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WOORD VOORAF 
Vorig jaar is de Bijdrageregeling innovatieprojecten afgesloten en vervan-
gen door de Stimuleringsregeling innovatie markt en concurrentiekracht. De 
Bijdrageregeling, die van eind 1991 tot begin 1997 van kracht is geweest, had 
tot doel het innoverend vermogen van de primaire land- en tuinbouw te ver-
sterken. Na opheffing van de regeling heeft de Directie Landbouw van het Mi-
nisterie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV) aan het Landbouw-Eco-
nomisch Instituut (LEI-DLO) opdracht gegeven de Bijdrageregeling te evalueren 
op economische en bestuurlijke aspecten. 
Een evaluatie van het gevoerde beleid geeft inzicht in de beleidseffecten 
en in de gemaakte kosten en biedt aanknopingspunten voor toekomstige be-
leidsvorming. Enerzijds gaat het bij beleidsevaluatie om het vastleggen van de 
gang van zaken rondom een beleid, anderzijds om het komen tot een oordeel 
over het gevoerde beleid. Het is verheugend dat periodieke evaluatie van be-
leid bij de overheid steeds meer usance wordt. De overheid legt hiermee ver-
antwoording af aan de samenleving voor haar activiteiten en grijpt tevens de 
mogelijkheden aan te leren van haar eigen ervaringen. Het siert de Directie 
Landbouw van het ministerie van LNV dat ze de evaluatie van haar beleid op 
het onderstaande terrein inde periode 1991-1997 extern heeft laten uitvoeren. 
Daarmee heeft ze zich niet alleen kwetsbaar opgesteld maar heeft ze ook een 
teken van kracht afgegeven. 
De onderzoekers, Paul Diederen, Niels van den Eeden en Jasper Kuper, 
hopen met deze evaluatie een bijdrage te leveren aan de voortgaande discus-
sie over het innovatiebeleid van het Ministerie van LNV, die ten grondslag ligt 
aan de permanente pogingen tot verbetering van de betreffende beleidsin-
strumenten. Ze hebben de grote betrokkenheid en de open en kritische opstel-
ling van opdrachtgever en begeleidingscommissie zeer gewaardeerd. Allen 
worden bedankt voor hun bijdrage aan dit onderzoek. Verder gaat een woord 
van dank uit naar de respondenten onder subsidieaanvragers en bij uitvoeren-
de organisaties. De gevoerde gesprekken leverden zeer gevarieerde inzichten 
op en waren een rijke bron van ideeën. Veel dank verdient voorts LASER voor 
het ter beschikking stellen van haar archiefmateriaal en voor informatie om-
trent de nieuwe Stimuleringsregeling innovatie markt en concurrentiekracht. 
Tot slot gaat dank uit naar de medewerksters van LEI-DLO die geholpen heb-
ben met de ontsluiting en verwerking van het archiefmateriaal en naar de col-
lega's die hun licht hebben laten schijnen over de diverse concepten van dit 
rapport. 
Deldirecteur 
Den Haag, april 1998 / L.C Zachariasse 
SAMENVATTING 
Ter stimulering van het innovatief vermogen van de primaire land- en 
tuinbouw in Nederland is in december 1991 de Bijdrageregeling innovatiepro-
jecten van kracht geworden. Getracht werd door voorlopers een steuntje in de 
rug te geven de agrarische sector op bedrijfsniveau te stimuleren product- en 
procesvernieuwingen door te voeren. In maart 1997 is de regeling opgevolgd 
door de Stimuleringsregeling innovatie markt en concurrentiekracht. Bij de af-
sluiting van de Bijdrageregeling is bij de Directie Landbouw van het Ministerie 
van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij behoefte ontstaan aan een evaluatie 
van het functioneren en de effecten van de regeling. Deze evaluatie is uitge-
voerd door het Landbouw-Economisch Instituut (LEI-DLO) op basis van dossier-
onderzoek en gesprekken met betrokkenen. 
De analyse zocht een antwoord op de vraag hoe effectief en efficiënt de 
Bijdrageregeling innovatieprojecten is geweest. Er is een onderscheid gemaakt 
tussen beleidsinhoud, uitvoeringsproces en effecten van beleid. Het onderzoek 
naar de beleidsinhoud, het geheel van doelstellingen en middelen dat samen 
het beleid vormt, is toegespitst op een aantal belangrijke veronderstellingen 
die aan het beleid ten grondslag lagen. Tevens zijn de beleidstheorieën achter 
de Bijdrageregeling en de opvolgende innovatieregeling op een aantal punten 
met elkaar vergeleken. De analyse van processen is gericht op de effectiviteit, 
de efficiëntie en de legitimiteit van de uitvoeringspraktijk van het beleid. De 
verwerkingsprocedure van subsidieaanvragen, de beoordelingsprocedure, de 
verdere afhandeling en de uitvoeringskosten van de regeling zijn geanaly-
seerd. Bij de evaluatie van effecten is gekeken naar de bereiking van de doel-
groep en naar de tot stand gebrachte innovaties. Tevens is nagegaan in hoe-
verre deze innovaties hebben bijgedragen aan het bereiken van de doelstellin-
gen van de Bijdrageregeling. 
Er bestaan diverse argumenten om innovaties in de land- en tuinbouw 
van overheidswege te bevorderen. Overgelaten aan het vrije spel der markt-
krachten zal het tempo van technische vernieuwing waarschijnlijk lager dan 
optimaal zijn. De meeste argumenten voor overheidssteun houden verband 
met het karakter van de sector (gekenmerkt door veel aanbieders van relatief 
weinig gedifferentieerde producten) en van het typische agrarische bedrijf (ge-
zinsbedrijf, over het algemeen beperkt van omvang). Echter, het is de vraag of 
een subsidieregeling wel het meest geschikte instrument is om innovatie in de 
agrarische sector te bevorderen. Het subsidiëren van innovatie is een prijs die 
pas vrij laat in het innovatieproces wordt toegekend, als de meeste creatieve 
arbeid al achter de rug is. Hoge barrières moeten vroeger op het innovatiepad 
overwonnen worden. Het beschikbaar stellen van subsidie zou effectiever zijn 
indien dit gekoppeld was aan ondersteuning in de eerdere fasen van het inno-
vatieproces. Gedacht kan worden aan advies bij de uitwerking van innovatieve 
ideeën en de ontwikkeling van projectplannen, maar ook aan het toegankelij-
ker maken van marktinformatie, onderzoeksinstellingen en onderwijsfacilitei-
ten. 
De Bijdrageregeling was een in vrij algemene bewoordingen geformu-
leerde subsidieregeling die veel ruimte liet voor maatwerk in de uitvoering. 
Ruimte voor maatwerk is een belangrijke succesvoorwaarde is bij het stimule-
ren van innovaties. Geen enkele innovatie is hetzelfde; innovatieprojecten zijn 
zeer verschillend wat betreft doel, aard en omvang. Door het flexibele karakter 
van de regeling was de regeling toegankelijk voor een groot scala aan agrari-
sche ondernemers. De keerzijde van een in algemene bewoordingen geformu-
leerde regeling was dat een zwaar opgetuigd apparaat nodig was voor inter-
pretatie en uitvoering van de regeling. Projectvoorstellen doorliepen een vrij 
omvangrijk beoordelingstraject. Dit leidde tot een lange doorlooptijd tussen 
subsidieaanvraag en mededeling van het besluit (gemiddeld bijna acht maan-
den). Aanvragers waren zich niet altijd voldoende bewust van de aard en leng-
te van de beoordelingsprocedure. Een ander gevolg van de keuze voor een rui-
me formulering van de regeling was een groot aantal beroepsprocedures. Be-
zwaarschriften leidden echter slechts in een minderheid van de gevallen tot 
een wijziging van de beschikking. Wellicht had een betere communicatie over 
de motivatie van besluiten met de aanvragers geleid tot minder beroepsproce-
dures. 
Het meest zwaarwegende advies op het beoordelingstraject van projec-
ten werd afgegeven door de "Landelijke Commissie Innovatieprojecten" (LCI) 
op basis van preadviezen van het IKC. De LCI was samengesteld uit vertegen-
woordigers van directies van het Ministerie van LNV en van het Landbouw-
schap. Deze procedure stond garant voor een beoordeling van projecten door 
bekwame en inhoudsdeskundige experts. Echter, betrokkenheid van ambtena-
ren en belangenbehartigers bij de beoordeling kan als nadeel hebben dat de 
eersten geneigd kunnen zijn innovaties gunstig te beoordelen als ze politiek 
goed vallen, terwijl de laatsten geneigd kunnen zijn de baten voor de sector 
zwaarder te laten wegen dan de kosten voor de belastingbetaler. 
Projectvoorstellen werden beoordeeld op innovativiteit, voorbeeldfunc-
tie, technisch en economisch perspectief en financieel risico. Ten aanzien van 
de innovativiteit van projecten bleek het voor beoordelaars soms lastig om te 
bepalen welke (onderdelen van) projecten als innovatief kunnen worden be-
stempeld. Dit probleem is inherent aan een dergelijke innovatieregeling. Door 
de beoordelaars werd voorts scherp gelet op de navolgbaarheid van de voor-
gestelde innovatie. Dit criterium werd ook gebruikt om projecten die niet 
spoorden met het vigerend beleid van LNV af te wijzen. Waar het ging om 
technisch en economisch perspectief bleek bij de beoordeling de nadruk eerder 
op de technische dan op de economische kanten te liggen. Beoordelaars had-
den over het algemeen zelf een technische achtergrond en beschikten verder 
niet over voldoende informatie uit de aanvraagformulieren om economisch 
perspectief en financieel risico te kunnen beoordelen. 
Projecten werden nauwkeurig beoordeeld op basis van de criteria van de 
regeling met betrekking tot de doelstellingen van een innovatieproject. Hoe-
wel bij de beoordeling relatief veel aandacht geschonken werd aan wat projec-
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ten als eindresultaat op dienden te leveren, werd er door de beoordelaars min-
der nadruk gelegd op hoe innovatoren tot het beoogde eindresultaat zouden 
komen. Eisen met betrekking to t het overleggen van een uitgewerkt project-
plan waren er niet. Met name bij risicovolle projecten waarbij nog enig experi-
menteren vereist is, is het opstellen van een goed projectplan een belangrijke 
stap op weg naar de realisatie van de innovatie. 
Het proces van projectbeoordeling zelf was goed georganiseerd. Het be-
oordelingsproces was helder gestructureerd; er bestond een duidelijke afstem-
ming van bevoegdheden en verantwoordelijkheden. De samenwerking tussen 
de diverse actoren (LASER, IKC-L, Directie Landbouw, LCI, bestuur O&S-fonds, 
Landelijke Raad voor de Bedrijfsontwikkeling) verliep naar ieders tevredenheid. 
In de vijf jaar dat de Bijdrageregeling van kracht was werd per jaar door 
een kleine honderd aanvragers een beroep op de regeling gedaan. In onge-
veer de helft van de gevallen volgde een positieve beslissing op een verzoek 
om een bijdrage. Relatief veel aanvragen waren afkomstig uit de tuinbouw; 
tuinbouwbedrijven vroegen gemiddeld bijna vijfmaal zo vaak subsidie aan als 
andere agrarische bedrijven. Veeteeltbedrijven (uitgezonderd pluimveebedrij-
ven) dienden weinig aanvragen in. 
Voorgestelde innovaties waren vooral gericht op (arbeids)kostenverla-
ging en verbetering van bedrijfssystemen en arbeidsomstandigheden. Afzetver-
ruiming, kwaliteitsverbetering en productvernieuwing behoorden relatief zel-
den tot de doelstellingen van innovatieprojecten. Innovatie in de Nederlandse 
agrarische sector lijkt voornamelijk georiënteerd op procesvernieuwing met 
kostenbeheersing als doel. Vermindering van de milieubelasting komt ook ge-
regeld als doelstelling naar voren, maar uit de dossiers is niet op te maken of 
het hier om de hoofddoelstelling van een project of om een nevendoelstelling 
gaat. 
De indruk bestaat dat gerealiseerde projecten geregeld to t voorbeeld 
hebben gediend binnen de sector. Voorlichters, collega-ondernemers, toelever-
anciers, onderzoekers en scholieren hebben voor een aantal projecten een gro-
te mate van belangstelling aan de dag hebben gelegd. Veel projecten zijn door 
belangstellenden bezocht en over tweederde van de projecten is in vakbladen 
gepubliceerd. Er is hier en daar zelfs al een zekere mate van navolging door 
collega-ondernemers geconstateerd op het moment dat het project bij de inno-
vator werd opgeleverd. 
Het innovatiestimuleringsbeleid van LNV zorgde met de BijdragenregeT 
ling voor enige financiële wind mee voor initiatiefrijke innoverende agrarische 
ondernemers. Het beleid was niet de motor achter innovatie in de Nederlandse 
agrarische sector; het was de smeerolie en een extra scheut benzine. Waar-
schijnlijk zouden de meeste innovatieprojecten ook zonder subsidie zijn uitge-
voerd. Het is niet de bedoeling en ook niet de taak van de overheid om de drij-
vende of de sturende kracht achter innovatie en vernieuwing in de agrarische 
sector te zijn. De ambitie achter de regeling is innovatie te bevorderen en te 
vergemakkelijken. Daarmee heeft het subsidiebeleid innovatieprocessen wel-
licht versneld, projecten verbeterd, de aandacht van ondernemers op innovatie 
gevestigd en de verspreiding van innovaties bevorderd. Of deze maatschappe-
lijke baten van de regeling in verhouding staan tot de maatschappelijke kosten 
is onmogelijk vast te stellen aan de hand van beschikbare gegevens. 
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1. INLEIDING 
1.1 Achtergrond en probleemstelling 
Het afgelopen decennium is de landbouw in een steeds minder stabiele 
omgeving terechtgekomen. Handelsbarrières worden stap voor stap geslecht 
en het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid wordt op een aantal fronten gelei-
delijk afgebouwd. Milieubelasting vanuit de landbouw wordt steeds meer als 
een maatschappelijk probleem ervaren. De landbouw zelf is ook steeds sterker 
in beweging gekomen. Binnen de sector zijn marktwerking, flexibilisering en 
samenwerking in de keten belangrijke thema's geworden. Dit alles noopt land-
en tuinbouwbedrijven tot voortdurende innovatie. 
De overheid tracht agrarische bedrijven door middel van haar innovatie-
beleid te ondersteunen om succesvol te zijn in een steeds woeliger omgeving. 
In dit kader heeft in de loop van de ti jd een aantal innovatieregelingen het 
licht gezien. Eén hiervan was de Bijdrageregeling innovatieprojecten, eind 
1991 door het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV) in het 
leven geroepen. Met deze regeling beoogde LNV het innovatief vermogen van 
de primaire land- en tuinbouw te versterken. Getracht werd door voorlopers 
een steuntje in de rug te geven de aandacht van de sector meer op het belang 
van innovatie gevestigd te krijgen. 
De laatste jaren zijn nieuwe accenten in het innovatiebeleid gelegd; de 
nadruk op het economisch belang van innovatie is toegenomen. Ook ten aan-
zien van de gewenste uitvoeringsstructuur hebben de gedachten zich verder 
ontwikkeld. Dit heeft ertoe geleid dat de Bijdrageregeling innovatieprojecten 
in januari 1997 is opgevolgd door de Stimuleringsregeling innovatie markt en 
concurrentiekracht. 
De afsluiting van de Bijdrageregeling heeft bij de Directie Landbouw van 
LNV de behoefte doen ontstaan aan inzicht in het functioneren en de effecten 
van deze regeling. Een evaluatie van de Bijdrageregeling is gewenst, enerzijds 
om inzicht te krijgen in de effectiviteit en de efficiëntie van deze regeling, an-
derzijds om van de ervaringen die met deze regeling zijn opgedaan gebruik te 
kunnen maken bij een eventuele bijstelling van de huidige innovatiestimule-
ringsregeling. 
1.2 Vraagstelling en afbakening 
De kernvragen van dit onderzoek luiden: 
Hoe effectief en hoe efficiënt was de Bijdrageregeling innovatieprojec-
ten? 
11 
Hoe kunnen effectiviteit, efficiëntie en legitimiteit van deze regeling be-
oordeeld worden ? 
Onder effectiviteit wordt verstaan: de mate waarin toepassing van het 
beleidsinstrument leidt tot verwezenlijking van de nagestreefde beleidsdoel-
stellingen. Onder efficiëntie wordt verstaan: de mate waarin beleidsdoelstel-
lingen gerealiseerd worden ten koste van minimale aanwending van middelen. 
Waar onderzoek naar effectiviteit vooral de inhoudelijke kant van de regeling 
betreft, gaat het bij onderzoek naar efficiëntie met name om de procesmatige 
kant van de regeling. Onder legitimiteit verstaan we de mate waarin de toe-
passing van een beleidsinstrument passieve en actieve steun ondervindt bij be-
trokken actoren. Om dit te meten maken we onderscheid tussen twee groepen 
actoren: de uitvoerende organisatie en de doelgroep. 
De eerste kernvraag is beschrijvend van aard, de tweede normatief. De 
eerste vraag betreft inventarisatie van de feitelijke gevolgen van het in het 
leven roepen van de regeling. De tweede vraag betreft het komen tot een oor-
deel over het beleid. Voor de beoordelingsvraag dienen criteria te worden ont-
wikkeld. Evaluatieonderzoek kenmerkt zich door het voorkomen van een nor-
matief naast een beschrijvend element. 
Het onderzoek spitst zich toe op de Bijdrageregeling. Er vindt geen evalu-
atie plaats van de voorgangers van de regeling (Bijdrageregeling grote innova-
tieprojecten en Bijdrageregeling kleine innovatieprojecten) en ook niet van de 
navolger (Stimuleringsregeling innovatie markt en concurrentiekracht). De 
laatste regeling komt alleen daar aan bod, waar een referentiepunt nodig is 
voor de beoordeling van de Bijdrageregeling innovatieprojecten. Bij de proces-
evaluatie wordt met name ingegaan op het uitvoeringsproces; de totstandko-
ming van de regeling valt buiten het bestek van dit onderzoek. 
1.3 Onderzoeksmethode 
Om een beleid te evalueren op economische en bestuurlijke aspecten zijn 
diverse methoden voorhanden. In het verleden richtte evaluatieonderzoek zich 
primair op de vraag of en in welke mate de doelstellingen van een beleid door 
dit beleid zijn gerealiseerd. Met het vaststellen van de effecten en de beoorde-
ling hiervan in het licht van de doelstellingen werd vanuit de optiek van de 
klassieke benadering het evaluatieonderzoek als afgerond beschouwd. Dit 
bleek onbevredigend omdat er primair gekeken werd naar de beleidseffecten 
en er nauwelijks aandacht was voor het verloop van het implementatieproces. 
Inzicht in beleidsprocessen tussen doelen en effecten is vaak van groot belang 
om ineffectieve interventie te verklaren. Bressers en Hoogerwerf (1991) hebben 
daarom een evaluatiemethode ontwikkeld waarin ruime aandacht wordt ge-
schonken aan de implementatiefase van een beleid. In hun methode staan drie 
stappen centraal: evaluatie van beleidsinhoud, processen en effecten (zie f i -
guur 1.1). Onder beleidsinhoud wordt hier het geheel van doelstellingen en 
middelen verstaan dat samen het beleid vormt. Aan deze keuzen voor doestel-
lingen en middelen liggen veronderstellingen ten grondslag, aangeduid met 
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de term beleidstheorie. Bij processen gaat het om de uitvoering van beleidspro-
gramma's. De uitvoering van een beleid resulteert in bepaalde beleidspresta-
ties. Deze beleidsprestaties brengen op hun beurt bepaalde beleidseffecten te-
weeg. In dit onderzoek wordt deze methode als leidraad gebruikt (zie verder 
bijlage 5). 
Evaluatiemethode 
Processen ! Effecten 
Beleidsinhoud ; (efficiëntie) . (en effectiviteit) 
: 
Evaluatie van de Bijdrageregeling 
Figuur 1.1 Analytisch kader 
Aandachtspunten 
Wie evaluatieonderzoek uitvoert, loopt aan tegen een aantal moeilijke 
punten. Een belangrijk probleem betreft de vraag in hoeverre een geconsta-
teerde maatschappelijke verandering (of het ontbreken daarvan) het gevolg 
is van het desbetreffende beleid. Een beleid is vaak maar één van de factoren 
die bepalend is voor wijzigingen in de maatschappelijke werkelijkheid. Dit pro-
bleem wordt ook wel aangeduid als het causaliteitsvraagstuk. Om te bepalen 
in hoeverre de Bijdrageregeling heeft geleid tot meer innovaties in de Neder-
landse land- en tuinbouw moet de causale relatie tussen beleid en innovativi-
teit worden blootgelegd. Het aantonen van een causale relatie is echter altijd 
lastig: "De aanname dat een aangetoonde relatie tussen twee verschijnselen 
een causale relatie is, moet in vrijwel alle gevallen worden gebaseerd op het 
bestaan van een theorie waarin deze samenhangen juist worden voorspeld en 
causaal worden geïnterpreteerd" (Bressers en Hoogerwerf, 1991, p. 28). 
Een ander probleem bij evaluatieonderzoek betreft het bepalen van be-
leidsuitkomsten, vooral als de resultaten zich niet voor kwantificering lenen. 
In dergelijke situaties bestaat het gevaar dat men primair gericht is op die deel-
resultaten die wel te kwantificeren zijn en de overige resultaten onderbelicht. 
Zo zijn bijvoorbeeld aantallen van in het kader van de Bijdrageregeling gesub-
sidieerde projecten eenvoudig vast te stellen, maar is de mate waarin de aan-
dacht van boeren en tuinders voor innovatie gestegen is ten gevolge van de re-
geling niet vast te stellen. Niettemin is het belangrijk dit tweede effect bij een 
evaluatie niet uit het oog te verliezen. 
Ten slotte is het vinden van maatstaven waartegen beleidsinhoud, proces-
sen en effecten aan afgemeten kunnen worden een belangrijk probleem bij 
evaluatieonderzoek. Zo zijn bijvoorbeeld gestelde beleidsdoelen voor de hand 
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liggende maatstaven om de effectiviteit van beleid aan te relateren. Voor een 
gedegen evaluatieonderzoek is helderheid, duidelijkheid, concreetheid en een 
operationele omschrijving van doelen onontbeerlijk. In de praktijk van alledag 
is hiervan echter nauwelijks sprake. Soms staan de doeleinden geheel niet op 
schrift, soms zijn ze verspreid over diverse bronnen. Zijn ze wel geregistreerd, 
dan duiken weer andere problemen op, zoals: 
de relatie tussen de doelen is problematisch, omdat ze onderling inconsis-
tent zijn; 
de doelen zijn slechts vaag omschreven; 
de doelen zijn te hoog gegrepen en daarmee onrealistisch; 
de doelen zijn veranderlijk en hebben daarmee een geringe actualiteits-
waarde; 
de doelen zijn niet "geplafonneerd"; bij deze open doelstellingen wordt 
bijvoorbeeld "verbetering van een bepaalde toestand of voorziening na-
gestreefd zonder dat wordt gespecificeerd 'hoeveel verbetering" of "te-
gen welke kosten" (Grünwald-Schindl en Kraan-Jetten, 1987). 
1.4 Werkwijze en indeling rapport 
Het onderzoek bestond uit drie fasen, die hieronder elk kort worden toe-
gelicht: 
evaluatie van de beleidsinhoud; 
evaluatie van het uitvoeringsproces; 
evaluatie van effecten. 
Fase 1: Evaluatie beleidsinhoud 
Allereerst is nader gekeken naar de inhoud van de Bijdrageregeling inno-
vatieprojecten en de gedachten, hypothesen en uitgangspunten die hieraan 
ten grondslag lagen (de beleidstheorie). Bij deze analyse is de Stimuleringsre-
geling innovatie markt en concurrentiekracht, onderdeel van het Stimulerings-
kader, als referentiepunt gehanteerd. De evaluatie richt zich primair op die on-
derwerpen waarin de Bijdrageregeling verschilt met de innovatieregeling bin-
nen het Stimuleringskader. Hiervoor is gekozen om in de toekomst een verge-
lijking tussen effectiviteit en efficiëntie van beide regelingen mogelijk te ma-
ken. Eerst wordt stilgestaan bij de doelstelling van de Bijdrageregeling en bij 
de verschuiving in doelstelling die is opgetreden met de invoering van het Sti-
muleringskader. Daarna wordt gekeken naar verschillende aspecten van de uit-





de subsidiabele kosten. 
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Bij de evaluatie van de beleidsinhoud is gebruikgemaakt van twee bron-
nen: de teksten van de regelingen en een zestal interviews met medewerkers 
van LASER, IKC-Landbouw en de Directie Landbouw. 
Fase 2: Evaluatie uitvoeringsproces 
In het uitvoeringsproces kunnen drie onderdelen worden onderscheiden: 
de verwerkingsprocedure; 
de beoordelingsprocedure; 
de verdere afhandeling. 
Deze drie onderdelen worden bekeken aan de hand van drie beoorde-
lingscriteria: effectiviteit, efficiëntie en legitimiteit. 
Voor de evaluatie van het uitvoeringsproces is gebruikgemaakt van dos-
siers van projectaanvragen en van interviews met de uitvoerende organisaties 
(LASER, IKC-Landbouw en Directie Landbouw) en met de doelgroep (boeren 
en tuinders). In totaal hebben wij 307 dossiers onderzocht. Omdat de overige 
186 dossiers nog niet waren afgesloten zijn deze niet in het onderzoek betrok-
ken. Naast zes interviews met medewerkers van uitvoerende organisaties zijn 
zes interviews met boeren en tuinders gehouden. Vier van deze respondenten 
waren actief in de landbouw (twee in de intensieve veehouderij, één in de ak-
kerbouw en één in de grondgebonden veehouderij) en twee in de tuinbouw 
(groententeelt en potplantenteelt). De respondenten wonen verspreid over het 
land. Zes respondenten uit een totaal van 229 projectuitvoerders is geen repre-
sentatieve en betrouwbare steekproef. Resultaten uit deze gesprekken kunnen 
niet meer zijn dan een indicatie, een illustratie van individuele gevallen. 
Fase 3: Evaluatie effecten 
In de derde fase zijn de gevolgen van de Bijdrageregeling in kaart ge-




Bij het onderzoek naar de doelgroep is gekeken welke sectoren binnen 
de primaire land- en tuinbouw gebruikmaken van de Bijdrageregeling en wel-
ke percentages subsidie de onderscheiden sectoren krijgen. Daarna is gekeken 
naar de resultaten van de projecten. Tot slot is onderzocht in welke mate spra-
ke is van doelbereiking, in hoeverre de resultaten van innovatieprojecten heb-
ben geleid tot economische voordelen en tot navolging. Bij de uitvoering van 
deze fase is gebruikgemaakt van de dossiers en de interviews met de doel-
groep. 
Indeling van het rapport 
Aan elk van de drie fasen (beleidsinhoud, uitvoeringsproces, en effecten) 
is in dit rapport een apart hoofdstuk gewijd. Het rapport wordt afgesloten met 
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conclusies. Details betreffende de regeling zelf, de uitvoering van de regeling 
en het onderzoek zijn in bijlagen opgenomen. 
Begeleidingscommissie 
Bij de uitvoering van het onderzoek zijn de onderzoekers ondersteund 
bij hun werkzaamheden door een begeleidingscommissie. Deze commissie was 
samengesteld uit vertegenwoordigers van de Directie Landbouw, IKC-Land-
bouw en LASER (zie bijlage 2). 
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2. EVALUATIE VAN BELEIDSTHEORIE 
2.1 Innovatie in de land- en tuinbouw 
Innovatie is de eerste commerciële toepassing van een nieuw idee of een 
technische vinding. Innoveren is meer toegevoegde waarde genereren door 
creatief gebruik te maken van de mogelijkheden die techniek en markt bieden. 
Het vermogen om te innoveren is een belangrijke bron van concurrentiekracht. 
In goede tijden resulteert concurrentiekracht in economische groei, in slechte 
tijden is het een voorwaarde om louter te kunnen overleven. Vermogen to t in-
novatie is nodig om zich staande te houden in een dynamische markt, om flexi-
bel te kunnen reageren op veranderingen in omstandigheden. De toegenomen 
internationale concurrentie op markten voor agrarische producten, de afbouw 
van beschermende maatregelen, de verzadiging van markten voor voedings-
producten, de steeds kritischer houding van consumenten ten aanzien van 
voedsel, en de aanscherping van milieu-eisen dwingen agrarische ondernemers 
tot aanpassingen in hun productieactiviteiten. Deze gevraagde aanpassingen 
vereisen innovatie. 
Nu de noodzaak tot innovatie op agrarische bedrijven steeds meer toe-
neemt, treden ook de problemen waarmee agrarische sector op het innovatie-
traject te kampen heeft steeds duidelijker aan het licht. Veel van die proble-
men hangen samen met de structuur van de sector, met het feit dat in de land-
en tuinbouw voornamelijk kleine bedrijven actief zijn die concurreren op mark-
ten voor homogene producten. Een aantal specifieke problemen springen in 
het oog: 
1. Kleine bedrijven beschikken vaak niet over voldoende liquiditeit om een 
innovatieproject uit eigen middelen te financieren. Het financieren van 
risicovolle innovatieprojecten met vreemd kapitaal behoort meestal niet 
tot de mogelijkheden. Kleine bedrijven hebben ook slechts een beperkt 
vermogen om risico's te dragen en eventuele tegenslagen op het innova-
tiepad te incasseren. 
2. Op markten voor homogene producten zijn vele aanbieders actief en 
heeft geen enkel bedrijf individueel invloed op de prijsvorming. De insti-
tutionele structuur, gekenmerkt door veilingen en coöperaties, is voorals-
nog nauwelijks ingericht op verhandeling van gedifferentieerde produc-
ten (merkproducten). De mogelijkheden om via productinnovatie te ko-
men to t een monopoliepositie in een niche-markt met een hogere prijs 
en een betere marge is daarmee zeer beperkt. 
3. Vanwege de specifieke structuur van de sector is traditioneel de innova-
tietaak binnen de agrarische sector door de overheid vervuld en gefinan-
cierd uit collectieve middelen. Resulterende innovaties zijn altijd ter be-
schikking gesteld aan alle bedrijven binnen de sector en diffusie verliep 
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relatief snel. Vanouds bevordert de cultuur van de sector een snelle door-
stroom van technologie. Echter, hoe sneller deze doorstroom, hoe minder 
een innovator zelf de vruchten van zijn innovatie kan plukken en hoe 
kleiner de prikkel om als individu tijd, geld en moeite te steken in innova-
tie. 
4. Omdat bedrijven klein zijn, maar ook vanwege de aard van het product 
en de technologie, zijn ze bij innovatie meestal afhankelijk van andere 
partijen, met name leveranciers, afnemers en technische adviseurs; de sec-
tor is "supplier dominated". Veel van de innovaties zijn betrokken van 
toeleveranciers en "belichaamd" in machinerieën en hulpstoffen. 
5. Binnen kleine bedrijven is er vaak slechts beperkt sprake van arbeidsde-
ling. De bedrijfsleider is meestal verantwoordelijk voor de dagelijkse 
gang van zaken en heeft slechts weinig tijd voor activiteiten met een lan-
gere horizon en een meer strategisch karakter. Met name innovatie kan 
daardoor in de verdrukking komen. 
6. Binnen kleine bedrijven met een beperkte arbeidsdeling is vaak niet alle 
voor innovatie benodigde specialistische kennis aanwezig en bestaat het 
risico dat niet alle mogelijk relevante informatie doordringt en wordt ge-
bruikt. 
7. Veel agrarische bedrijven zijn familiebedrijven. Vaak is bedrijfsopvolging 
een probleem en staat de continuïteit daarmee onder druk. Als er geen 
opvolger is verkort dit vaak de tijdshorizon van de ondernemer en wordt 
het vernieuwingsproces geremd. 
8. Veel innovaties zijn pas rendabel als ze op een bedrijf van behoorlijk gro-
te schaal worden toegepast. In een sector met veel kleine bedrijven heb-
ben veel bedrijven de minimum efficiënte schaal voor toepassing van een 
nieuwe techniek niet. 
9. De rentabiliteit van veel innovaties in een sector met veel kleine bedrij-
ven is vaak mede afhankelijk van een zekere mate van diffusie. Invoering 
van in machines of apparatuur belichaamde innovaties is vaak afhankelijk 
van beschikbaarheid van onderhoudsdiensten, van het doorvoeren van 
logistieke aanpassingen, en van afstemming tussen ketenpartners (verge-
lijk de invoering van de melktank). Dit soort aanpassingen en voorzienin-
gen voor onderhoud worden echter pas rendabel indien voldoende be-
drijven de innovatie hebben ingevoerd. 
Innovatie wordt steeds belangrijker voor de levensvatbaarheid van indivi-
duele bedrijven in de land- en tuinbouw. Innovatie loopt binnen de agrarische 
sector tegen een aantal specifieke obstakels op. Daarom heeft het ministerie 
van LNV in de loop van de tijd verschillende instrumenten ter ondersteuning 
van innovatie in het leven geroepen. In 1991 gebeurde dit in de vorm van de 
Bijdrageregeling innovatieprojecten. 
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2.2 De Bijdrageregeling innovatieprojecten 
De Nederlandse land- en tuinbouw had begin jaren negentig een goede 
uitgangspositie op het gebied van organisatie en technologie. Deze goede po-
sitie was mede bereikt door actieve steun van de overheid voor de ontwikke-
ling van de agrarische sector. De overheid rekende het tot haar taak de koplo-
perspositie van de sector te helpen verdedigen. Ze deed dit onder andere door 
het stimuleren van innovatie op individuele agrarische bedrijven via de Bijdra-
geregeling innovatieprojecten, die van kracht is geweest van 12 december 
1991 tot 1 februari 1997 (zie voor delen van de tekst van de regeling bijlage 4). 
De Bijdrageregeling weerspiegelt de opvattingen over de taak van de 
overheid van die t i jd, begin jaren negentig. Veranderingen in het Gemeen-
schappelijk Landbouwbeleid kwamen in zicht, de sector werd langzamerhand 
meer marktgedreven en de diversiteit aan bedrijven nam gestaag toe. De aan-
dacht binnen het beleid van LNV begon in die jaren te verschuiven van sector-
niveau naar bedrijfsniveau, van het collectief naar het individu. Ondersteuning 
van innovatie gericht op individuele bedrijven werd daarom beschouwd als een 
voor de hand liggende en aantrekkelijke invalshoek. 
Er bestaat in die jaren nog een redelijke consensus over de taak van de 
overheid met betrekking tot de agrarische sector. Het ministerie van LNV ziet 
zichzelf over het algemeen in een initiërende en sturende rol en voelt zich ver-
antwoordelijk voor een goed draaiende agrarische sector. Het acht het legitiem 
in het vrije spel der marktkrachten te interveniëren, niet alleen om voor alge-
mene belangen op te komen, maar ook om het agrarische deelbelang te be-
hartigen. De ministervan LNV en zijn ambtenaren worden immers in belangrij-
ke mate beoordeeld op de wijze waarop zij opkomen voor het belang van de 
agrarische sector. De opvattingen omtrent de rol van de overheid zijn sinds die 
t i jd verder verschoven. De legitimiteit van overheidsingrijpen in het economisch 
proces en de rolopvatting van LNV als belangenbehartiger van de agrarische 
sector staan steeds meer ter discussie. Tegen het vermogen van de overheid om 
te kunnen bepalen wat in het algemeen belang of in het belang van de sector 
is, wordt almaar kritischer aangekeken. Traditionele corporatistische opvattin-
gen boeten steeds meer aan kracht in ten opzichte van liberalistische ideeën 
en vertrouwen in de zegeningen van de vrije markt. 
In zijn extreme vorm zegt de liberalistische opvatting dat overheidsingrij-
pen in het economisch proces slechts legitiem is in het geval van marktfalen. 
Van marktfalen is sprake indien het marktmechanisme niet leidt to t een wel-
vaartsoptimale allocatie van schaarse middelen. Als er géén marktfalen aange-
toond kan worden, kan de overheid beter met haar handen van het econo-
misch proces afblijven. Belangrijke oorzaken van marktfalen zijn het bestaan 
van publieke goederen en het optreden van externe effecten. Innovaties heb-
ben vaak het karakter van een publiek goed (het is moeilijk om er eigendoms-
rechten op te doen gelden). Ontwikkeling en invoering van innovaties gaat ge-
paard met externe effecten (ondernemers weten zich niet alle baten van een 
innovatie toe te eigenen). Daarom is innoveren een klassiek voorbeeld van een 
fenomeen dat marktfalen veroorzaakt. Dit marktfalen uit zich in een subopti-
maal niveau van investeringen in innovatie. Behalve de in het algemeen met 
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innovatie verbonden typen marktfalen hebben we in de land- en tuinbouw 
ook nog met specifieke oorzaken van marktfalen te maken. De meeste van de 
hierboven genoemde problemen (toegang tot financiering, toegang tot infor-
matie en kennis, enzovoort) duiden op een vorm van marktfalen. Marktfalen 
vraagt om overheidsingrijpen om ervoor te zorgen dat het niveau van investe-
ringen in innovatie in de richting van het optimale niveau beweegt, bijvoor-
beeld in de vorm van subsidies op innovaties. 
De Bijdrageregeling is een subsidie-instrument van LNV, in het leven ge-
roepen om iets te doen voor de verdere ontwikkeling van de agrarische sector, 
om het agrarisch belang te ondersteunen. Als zodanig zijn we geneigd er door 
de bril van de huidige (niet noodzakelijk betere) opvattingen kritisch tegenaan 
te kijken: bepaalt de overheid niet te veel op eigen houtje welk belang ge-
steund moet worden; heeft de agrarische sector wel de steun van de overheid 
nodig; wat heeft de belastingbetaler daaraan? Anderzijds past de Bijdragere-
geling prima in een beleid gericht op het compenseren van marktfalen. Onder-
nemers worden gesteund in het ontwikkelen van innovaties die van belang zijn 
voor de hele sector, die "een voorbeeldfunctie" hebben. De overheid springt 
bij omdat de maatschappelijke baten van de innovatie groter zijn dan de priva-
te baten van de ondernemer, en die laatste dus op eigen kracht vanuit maat-
schappelijk oogpunt te weinig zou investeren. 
Beschouwen we de regeling puur als een instrument ter compensatie van 
marktfalen dan zijn er drie opmerkingen te plaatsen bij de tekst van de rege-
ling: 
1. De Bijdrageregeling heeft in zekere mate het karakter van een instru-
ment om in de markt te interveniëren met het doel de agrarische sector 
in een bepaalde richting te sturen. De regeling specificeert bijvoorbeeld 
een reeks van doelstellingen (kostenbesparing, kwaliteitsverbetering, en-
zovoort) waarop projecten gericht moeten zijn willen ze voor subsidie in 
aanmerking komen. Als de regeling louter bedoeld is om marktfalen te 
compenseren, is er geen enkele reden om deze doelstellingen, hoe ruim 
ze ook gesteld zijn, als selectiecriterium in de regeling op te nemen; het 
is niet aan de overheid om te bepalen wat een aantrekkelijke richting 
voor innovatie zou moeten zijn. Het opnemen van doelstellingen van in-
novatieprojecten zou ingegeven kunnen zijn door de wens met deze re-
geling ook andere beleidsdoelen dan alleen innovatie, zoals investerin-
gen in milieubescherming, na te streven. Dat is hier waarschijnlijk niet in 
het geding geweest, want de lijst van doelstellingen is daarvoor te breed. 
In het algemeen is het niet efficiënt om met een en hetzelfde instrument 
meerdere doelstellingen tegelijk na te streven. Een belangrijk argument 
voor het opnemen van doelstellingen van voorgestelde innovaties in de 
Bijdrageregeling was het garanderen dat de gesubsidieerde projecten 
vanuit beleidsoogpunt legitiem waren. Men vond het verantwoord ge-
meenschapsgeld u i t te geven aan innovatieprojecten die een doelstelling 
hadden die op de lijst voorkwam. Het is echter de vraag hoe goed dit f i l -
ter werkt als de lijst van doelstellingen ongeveer alles omvat dat men zich 
bij het doel van een investeringsproject kan voorstellen. Ook van maat-
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schappelijk minder gewenste projecten hebben altijd wel een doel dat op 
de lijst voorkomt. 
2. De regeling beoogt niet alleen innovatieve investeringen van aanvragers 
te stimuleren maar ook navolging door collega-ondernemers te bevorde-
ren. Daarmee wordt immers het maatschappelijk belang gediend dat uit-
stijgt boven het private belang van de individuele innovator. Er bestaat 
altijd een spanningsveld tussen het stimuleren van innovatie en het be-
vorderen van diffusie: hoe beter diffusie bevorderd wordt en hoe sneller 
het diffusieproces verloopt, hoe minder aantrekkelijk het voor een indivi-
duele ondernemer is om te innoveren. Echter, de vruchten van innovatie 
worden pas geplukt als diffusie heeft plaatsgevonden. Optimaal techno-
logiebeleid stuurt aan op een balans tussen de prikkel om te innoveren 
en de snelheid van diffusie. Opvallend is dat er wat dat betreft binnen de 
regeling niets specifiek geregeld is, behalve dat een innovatie in principe 
navolgbaar moet zijn. Enerzijds is er niets geregeld ten aanzien van de 
openbaarheid of de eigendom van de innovatie: de subsidieontvanger 
mag zijn innovatie trachten te beschermen (bijvoorbeeld door middel van 
een patent of door er zo min mogelijk ruchtbaarheid aan te geven), om 
daarmee het diffusieproces in zijn eigen voordeel te beïnvloeden. Ander-
zijds is er ook niets geregeld om verspreiding expliciet te bevorderen: er 
is geen clausule opgenomen die de subsidieontvanger verplicht tot activi-
teiten om informatie omtrent de innovatie te verspreiden. 
3. Een innovatiesubsidie is vanuit het oogpunt van de overheid alleen effi-
ciënt indien deze subsidie additioneel is. Met andere woorden, een subsi-
die zou niet verstrekt moeten worden als het innovatieproject ook zon-
der subsidie op precies dezelfde manier uitgevoerd zou worden. Indien 
de verwachte private baten voor de ondernemer voldoende zijn om de 
private kosten te compenseren is er geen reden voor een subsidie. Addi-
tionaliteit is a priori bijzonder moeilijk vast te stellen. Het is echter opval-
lend dat het begrip in de beoordeling van subsidieaanvragen geen enke-
le rol speelt. In principe kan een project niet worden afgewezen op 
grond van het feit dat de beoordelaars inschatten dat de verhouding van 
verwacht rendement en risico van de innovatie zo gunstig uitpakt dat de 
innovatie in voldoende mate rendabel zal zijn, ook zonder de subsidie. 
Men kan niet afwijzen omdat het verwachte rendement zo hoog ligt dat 
dit het, weliswaar hoge, risico van de innovatie ruimschoots compenseert. 
2.3 Uitgangspunten van de Bijdrageregeling 
Bij de vormgeving van de Bijdrageregeling zijn keuzen gemaakt met be-
trekking tot de doelgroep, de hoogte van de subsidie, de organisatie van de 
uitvoering, de voorlichting over de regeling, en dergelijke. Aan deze keuzen 
liggen allerlei veronderstellingen ten grondslag, samen ook wel de beleids-
theorie genoemd. Ondertussen is de Bijdrageregeling vervangen door een 
nieuwe regeling waaraan andere keuzen ten grondslag liggen. Andere keuzen 
zijn zowel ten aanzien van doelstellingen als ten aanzien van middelen ge-
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maakt. Deze wijzigingen in de beleidstheorie zijn het gevolg van nieuwe exter-
ne omstandigheden, een nieuwe beleidscontext, andere politieke zwaartepun-
ten. Ze zijn deels ook ingegeven door ervaringen opgedaan met de oude rege-
ling. Nu de Bijdrageregeling door de innovatieregeling onder het Stimulerings-
kader is opgevolgd is het een goed moment om even bij de verschillen tussen 
de twee regelingen stil te staan. 
Het verschil tussen de oude en de nieuwe innovatieregeling kan het best 
geïllustreerd worden door de respectievelijke passages uit de staatscourant 
over de doelstellingen van deze regelingen naast elkaar te plaatsen. De toelich-
ting op de Bijdrageregeling vermeldt: "De Bijdrageregeling innovatieprojecten 
heeft tot doel innoverende activiteiten in de agrarische sector te stimuleren." 
Er staat verder niet bij waarom er een regeling met dit doel in het leven geroe-
pen is. Dit staat in contrast met de nieuwe Stimuleringsregeling innovatie 
markt en concurrentiekracht, die van de volgende toelichting vergezeld gaat: 
"De doelstelling van het bovengenoemde programma is het vergroten van de 
markt- en concurrentiekracht van de landbouw-, de visserij- en de bosbouwsec-
tor in Nederland door middel van het stimuleren van de eerste ontwikkeling 
van of praktijkexperimenten met innovaties op bedrijfsniveau." De oude rege-
ling beoogt innovaties te stimuleren die op een divers aantal doelstellingen ge-
richt kunnen zijn, sommige meer economisch van karakter dan andere, waarbij 
technisch en economisch perspectief een randvoorwaarde is. De nieuwe rege-
ling is duidelijk toegespitst op een specifiek economisch doel, vergroting van 
markt- en concurrentiekracht, en vat innovatie op als middel om dit doel te be-
reiken. 
Ook in de uitwerking van de regeling zijn er belangrijke verschillen tus-
sen de oude en de nieuwe regeling. In het onderstaande onderwerpen we en-
kele van deze verschillen aan een nadere beschouwing en houden we de be-
leidstheorie die aan de verschillende keuzen ten grondslag liggen tegen het 






de subsidiabele kosten. 
2.3.1 Doelgroep: primaire land- en tuinbouw of agro-industriële ketens 
De Bijdrageregeling was gericht op de stimulering van innovatieprojecten 
in de praktijk van de primaire land- en tuinbouw. Artikel 3 van de regeling be-
paalt dat een bijdrage verleend kan worden aan: "a) natuurlijke personen die 
blijkens de landbouwtelling een land- of tuinbouwbedrijf uitoefenen, dan wel 
activiteiten verrichten die rechtstreeks betrekking hebben op de primaire land-
en tuinbouw; b) andere dan publiekrechtelijke rechtspersonen (met soortgelij-
ke doelstellingen); c) een samenwerkingsverband (...)." Voor deze afbakening 
tot de primaire land- en tuinbouw is destijds gekozen omdat beleidsmakers er-
van uitgingen dat boeren en tuinders vanwege de kleinschaligheid van hun ac-
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tiviteiten moeilijker tot innovatie komen dan bedrijven in de toelevering en de 
verwerking (zie paragraaf 2.1 hierboven). Kleine bedrijven missen enerzijds 
vaak de faciliteiten (de mankracht en de financiële ruimte) om te innoveren en 
hebben anderzijds minder gelegenheid om de vruchten van innovatie voor 
zichzelf te houden. 
Een probleem bij een afbakening van de doelgroep is het operationalise-
ren van deze afbakening en het omgaan met grensgevallen. Hierover is in de 
loop van de jaren enige discussie geweest. Belangrijk in dit kader was het 
voortgaande proces van specialisatie in de land- en tuinbouw: verschillende fa-
sen in het productieproces die in het verleden binnen één bedrijf hun plaats 
hadden werden hoe langer hoe meer ondergebracht binnen aparte gespeciali-
seerde bedrijven. Waar voorheen bijvoorbeeld vermeerdering van uitgangsma-
teriaal en opkweek binnen één en hetzelfde bedrijf plaatsvond, ontstonden er 
in toenemende mate gespecialiseerde producenten van uitgangsmaterialen en 
gespecialiseerde opkweekbedrijven. De discussies omtrent de afbakening gin-
gen niet alleen om de vraag wat het begrip "primaire land- en tuinbouw" vol-
gens het woordenboek betekent, maar ook om de vraag hoe je het begrip het 
best kunt definiëren zodat bedrijven die geacht werden geen ondersteuning 
vanuit innovatiefondsen nodig te hebben van de Bijdrageregeling werden uit-
gesloten. Bedrijven die tot die laatste categorie behoorden waren bijvoorbeeld 
grootschalige toeleveringsbedrijven, toeleverende bedrijven die onderdeel uit-
maken van een grotere onderneming, en bedrijven die een monopoliepositie 
op hun markt innemen. 
In de praktijk is de primaire sector zo afgebakend dat bedrijven die zich 
richten op productie er wel binnen vallen maar bedrijven gericht op ontwikke-
lingsactiviteiten (bijvoorbeeld veredeling) niet. Ondanks enige bezorgdheid dat 
men in een situatie terecht zou kunnen komen waarin men gedwongen zou 
zijn grote bedrijven met monopolistische marktpositie te moeten subsidiëren, 
werd het toch niet nodig geacht om grote bedrijven formeel van een beroep 
op de Bijdrageregeling u i t te sluiten. Men ging ervan uit dat een subsidieaan-
vraag van grote bedrijven zonodig zou kunnen worden afgewezen met een 
beroep op de eis dat een project een voorbeeldfunctie moet vervullen. In geval 
van een monopolie is er immers geen ander bedrijf dat als mogelijke navolger 
kan worden aangemerkt. 
Innovatieprojecten kwamen in aanmerking voor een bijdrage indien ze 
werden ingediend door een bedrijf uit de primaire sector of door een bedrijf 
dat activiteiten verricht die "rechtstreeks betrekking hebben" op de primaire 
land- en tuinbouw. Dit begrip "betrekking hebben op" werd geoperationali-
seerd door te bepalen dat een project alleen voor subsidie in aanmerking kon 
komen indien of een primair bedrijf de beoogde innovatie gebruikt, óf het in-
novatieproject (gedeeltelijk) gerealiseerd wordt op een primair bedrijf, óf een 
primair bedrijf aantoonbaar profiteert van het project. 
In de Stimuleringsregeling innovatie markt en concurrentiekracht is de 
doelgroep verbreed. Binnen deze regeling kan een subsidie verstrekt worden 
voor alle innovatieprojecten (van maximaal drie jaar) die gericht zijn op "de 
productie, de be- of verwerking van of de handel in producten uit de land-
bouw, de visserij of de bosbouw in Nederland", en waarvoor een verzoek 
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wordt ingediend door "een ondernemer die voor eigen rekening en risico een 
onderneming drijft of een (...) samenwerkingsverband van ondernemers (...)." 
Uitgesloten zijn (zoals voorheen) ondernemingen gericht op onderzoek, scho-
ling, voorlichting, advies of begeleiding. Voor deze verbreding is gekozen, niet 
omdat de argumenten om primaire bedrijven specifiek te ondersteunen niet 
meer actueel zijn, maar omdat onderkend wordt dat de impuls tot vernieuwing 
binnen de agrarische sector tegenwoordig vaak gerelateerd is aan het streven 
naar optimalisatie van samenwerking in ketenverband. Innovatie heeft vaak 
de vorm van betere afstemming van ketenschakels op elkaar en risico's worden 
daarmee vaak gelopen door de hele keten. 
De vraag is hoe goed afbakening werkt, hoe effectief ondernemingen 
uitgesloten kunnen worden van een beroep op de subsidieregeling. Onder de 
Bijdrageregeling werden subsidieaanvragen voor projecten die hun oorsprong 
elders in de keten hadden, bijvoorbeeld bij producenten van machines en ap-
paratuur, ingediend door primaire bedrijven. Onder de Stimuleringsregeling 
gebeurt hetzelfde met projecten waarvan het initiatief ligt bij onderzoeksin-
stellingen. Er werd en wordt binnen de keten samengewerkt aan innovatiepro-
jecten, al dan niet voor gezamenlijke rekening en risico, terwijl er toch maar 
één onderneming de subsidie aanvraagt. Veel land- en tuinbouwbedrijven wis-
selen met toeleveranciers ideeën uit die resulteren in innovaties. Niettemin be-
staat onder de nieuwe regeling meer ruimte voor samenwerkingsprojecten bin-
nen de keten, met name tussen primaire en de verwerkende schakels. 
2.3.2 Aanvraagprocedure: doorlopend of tender 
De uitvoeringspraktijk van de Bijdrageregeling innovatieprojecten werd 
gekenmerkt door een doorlopende procedure. Dit hield in dat boeren en tuin-
ders gedurende het gehele jaar gewapend met een projectplan een aanvraag 
vooreen overheidsbijdrage konden indienen.Theoretisch bestond de mogelijk-
heid dat, bij uitputting van het jaarlijkse budget, LNV voor een beperkte t i jd 
to t schorsing kon overgaan, maar in principe stond de regeling permanent 
open. De werking van een dergelijke regeling kan meteen eenvoudig model 
geïllustreerd worden (zie ook appendix 3). 
Een innovatie doorloopt een wordingstraject dat begint met een idee en 
dat via onderzoek en ontwikkeling uitmondt in een nieuw commercieel pro-
duct of proces. De overheid stelt de mogelijkheid open om een subsidie aan te 
vragen en ergens op dit traject stuurt de ondernemer de aanvraag in. De vraag 
is nu wanneer een ondernemer zijn aanvraag indient. Er wordt in de literatuur 
vaker op gewezen dat de kosten die op het innovatietraject gemaakt worden, 
van idee-ontwikkeling naar onderzoek naar het bouwen van een prototype 
naar de vervaardiging van een gebruiksklare innovatie, van stap tot stap pak-
weg vertienvoudigen (zie figuur 2.1). 
Om een subsidie te krijgen, moet een ondernemer een aanvraag, geba-
seerd op een degelijk projectplan, opstellen. Echter, als het project zich nog in 
de probeerfase bevindt en er in het projectplan te veel open einden zijn, heerst 
er grote onzekerheid omtrent het verloop en het slagen van het project en is 






Figuur 2.1 Verloop van kosten en risico 
is aanvankelijk hoog, omdat allerlei zoekrichtingen nog niet geëxploreerd zijn 
en er daardoor nog veel onduidelijk is in het projectplan, en neemt over de 
loop van het traject ongeveer omgekeerd evenredig met de kosten af. De on-
dernemer tracht een balans te vinden tussen enerzijds de kosten die hij maakt 
voor de verdere ontwikkeling van het projectplan en het beter opstellen van 
de subsidieaanvraag en anderzijds de toename van de kans dat de aanvraag 
wordt gehonoreerd. Daarom vraagt hij de subsidie niet aan het begin van het 
innovatieproject aan, maar gedurende de loop ervan. Hij begint aan het pro-
ject en werkt net zolang voor eigen kosten als de kosten van zelf verder ont-
wikkelen opwegen tegen de verdere daling van het risico dat de aanvraag 
wordt afgewezen. Hij moet daarbij echter in de gaten houden niet te lang 
door te werken aan het project alvorens een subsidieverzoek in te dienen. In-
dien het project te ver gevorderd is, lopen niet alleen de uitgaven voor eigen 
rekening sterk op maar zijn ook de risico's van het project te klein geworden 
om nog voor een innovatiesubsidie in aanmerking te komen. 
De consequentie is dat subsidieaanvragen over het algemeen pas inge-
diend worden als de meest risicovolle fase van het innovatieproject al achter 
de rug is. De informatie die nodig is om een projectaanvraag met een redelijke 
slagingskans op te stellen, is zo omvattend dat in de voorbereidende fase al zo-
veel uitgezocht moet worden omtrent realiseerbaarheid dat tegen de t i jd dat 
alles op papier staat haalbaarheid van het project nauwelijks meer een vraag 
is. De regeling werkt dus niet als een subsidie-instrument voor het risicovolle 
deel van het innovatietraject zelf, maar als een prikkel om op eigen kosten met 
innoveren te beginnen en dan achteraf voorde implementatiefase een finan-
ciële bijdrage te krijgen. 
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Bij de ontwikkeling van de Stimuleringsregeling innovatie markt en con-
currentiekracht is het probleem dat innoverende ondernemers door een subsi-
die niet echt worden ondersteund tijdens de creatieve fase van het innovatie-
traject in zekere mate onderkend. Onder deze regeling kunnen indieners van 
subsidieaanvragen een beroep doel op het Innovatiesteunpunt voor hulp en 
advies en behoren de kosten van voorbereiding tot de subsidiabele kosten. 
Bij de komst van de nieuwe Stimuleringsregeling is ook de uitvoerings-
praktijk veranderd. Tegenwoordig hanteert LNV een tendersystematiek om 
projecten te beoordelen. Dit houdt in dat de subsidieregeling in een beperkt 
deel van het jaar is opengesteld en dat subsidieaanvragen worden opgespaard 
tot een van tevoren aangekondigde sluitingsdatum (in beginsel tweemaal per 
jaar). Dan worden projectvoorstellen getoetst en onderling gerangschikt op 
grond van bepaalde criteria. Projectvoorstellen worden niet alleen beoordeeld 
door toetsing aan "absolute" maatstaven maar ook door ze met elkaar te ver-
gelijken. Er is sprake van concurrentie tussen projecten. 
Ideeën voor innovaties kunnen gedurende het gehele jaar tot rijping ko-
men. Een doorlopende procedure heeft als voordeel dat een ondernemer zelf 
het moment kan kiezen waarop hij een bijdrage aanvraagt. Bij een tenderpro-
cedure is hij gedwongen te vroeg aan te vragen, als hij nog niet ver genoeg 
gevorderd is met zijn innovatie en zijn projectplan nog niet voldoende is uitge-
kristalliseerd, o f te laat, als zijn plan allang klaar is. In het laatste geval is hij of 
allang begonnen, en komt dan niet meer voor subsidie in aanmerking, of hij 
verliest een hoop kostbare tijd. Dit nadeel van een tenderprocedure hoeft niet 
al te zwaar te wegen indien de tenders elkaar snel genoeg opvolgen. Het is 
moeilijk te zeggen of twee tenders per jaar genoeg zijn om het innovatiepro-
ces niet te zeer te vertragen of te frustreren. Begin jaren negentig was de 
angst dat ondernemers met een innovatief idee niet een half jaar zouden 
wachten op de openstelling van een tender reden om te kiezen voor een door-
lopende procedure. Men vreesde dat het vooruitzicht op de openstelling van 
de tender te moeten wachten zou leiden tot afstel van innovatieprojecten. 
Afgezien van het probleem dat het voorgeschreven moment van indie-
nen van de aanvraag met zich mee kan brengen, is het resultaat van een ten-
dersysteem en van een doorlopende procedure in principe hetzelfde zolang 
het budget voor de regeling in een bepaalde periode geen beperkende factor 
vormt. Binnen het tendersysteem worden alle projecten die aan de criteria van 
de regeling voldoen onderling gerangschikt en worden de beste gehonoreerd 
totdat het budget is uitgeput. Binnen het doorlopende systeem worden alle 
projecten die aan de criteria van de regeling voldoen op volgorde van binnenk-
omst gehonoreerd totdat het budget is uitgeput. Indien er te weinig projecten 
worden ingediend die aan de criteria van de regeling voldoen om het budget 
op te maken, worden onder beide systemen dezelfde projecten bekostigd. In-
dien er meer goede projecten worden ingediend dan waarvoor geld beschik-
baar is, valt een tenderprocedure, die de beste projecten steunt, te verkiezen 
boven een doorlopende procedure, waarbij de tijd van het jaar een rol speelt. 
Echter, de ervaringen tot nu toe met de oude Bijdrageregeling en met de nieu-
we Stimuleringsregeling leren dat het beschikbare budget voldoende is om alle 
projecten die aan de eisen van de regeling beantwoorden te ondersteunen. 
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Zolang het budget niet op is, zijn een doorlopend systeem en een tender-
systeem ook equivalent als het gaat om het afwijzen van projecten. Afwijzing 
moet in beide gevallen zorgvuldig beargumenteerd gebeuren. Veel bezwaar-
schriften die de wijze waarop de criteria uit de regeling gehanteerd worden 
aanvechten zijn in beide gevallen te verwachten. Bij uitputting van het budget 
wordt het in het geval van een tendersystematiek anders. Dan kan een aan-
vraag afgewezen worden ondanks dat deze aan alle eisen van de regeling vol-
doet, alleen op basis van het argument dat andere projecten beter gevonden 
worden. Het is moeilijker bezwaar te maken tegen de rangschikking van pro-
jecten dan tegen een afwijzing op basis van specifieke criteria. Als het beschik-
bare budget een beperkende factor gaat worden, mag men bij een tendersys-
teem minder bezwaarschriften verwachten. Per saldo is onder de Stimulerings-
regeling de positie van de aanvrager tegenover de beoordelaar verzwakt. 
Een (klein) nadeel van een tendersysteem is de mogelijkheid dat eenzelf-
de innovatie meerdere keren zal worden gesubsidieerd. Bij een doorlopende 
procedure wordt een innovatie gesubsidieerd wanneer hij voor het eerst wordt 
ingediend; de volgende (of in ieder geval de derde) aanvraag wordt afgewe-
zen. Bij een tendersysteem worden aanvragen gelijktijdig beoordeeld. Als er 
dan meerdere malen een gelijksoortig projectplan tussen zit, kan hiertussen 
geen onderscheid gemaakt worden en valt ten aanzien van alle hetzelfde be-
sluit. Dit heeft zich bij de eerste tender voor de Stimuleringsregeling innovatie 
markt en concurrentiekracht inderdaad voorgedaan. 
2.3.3 Beoordelingsprocedure: ambtelijk of onafhankelijk 
Ten tijde van de ontwikkeling van de Bijdrageregeling innovatieprojecten 
is er voor gekozen om de beoordeling van innovatiesubsidieaanvragen in han-
den te leggen van organisaties die bestonden uit vertegenwoordigers van de 
georganiseerde landbouw en medewerkers van het ministerie van LNV (het be-
stuur van de Stichting Ontwikkelings- en Saneringsfonds voor de Landbouw 
(O&S-fonds), de Landelijke Commissie Innovatieprojecten en Landelijke Raad 
voor de Bedrijfsontwikkeling in de Landbouw). De aanwezigheid van deskun-
digheid was hierbij een belangrijk argument. Beoordeling vond bovendien 
plaats na advies van de Directie Landbouw van LNV en van het IKC. Het bestuur 
van het O&S-fonds besliste over toekenning van de subsidie. 
Bij de besluitvorming over de nieuwe Stimuleringsregeling is een andere 
afweging gemaakt. Er is een "onafhankelijke beoordelingscommissie" in het 
leven geroepen om de projectaanvragen te beoordelen. Deze beoordelings-
commissie, die bestaat uit twaalf personen met een goede reputatie binnen de 
sector, stelt haar eigen werkwijze vast. Ze adviseert aan de minister; deze laat-
ste beslist. Aan de keuze voor een onafhankelijke commissie onder de nieuwe 
regeling lag een aantal overwegingen ten grondslag. Ten eerste is gekozen 
voor een zwaar opgetuigde commissie vanwege het maatschappelijk gezag dat 
een dergelijk orgaan uitstraalt. De binnen de commissie samengebrachte des-
kundigheid verschaft haar adviezen een grote mate van legitimiteit. 
Ten tweede, en dit is het meest relevant in het kader van een evaluatie 
van de Bijdrageregeling, dient deze keuze gezien te worden in het licht van de 
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veranderende maatschappelijke en bestuurlijke opvattingen over de taak van 
de overheid en de positie van belangenorganisaties. De taak van de overheid 
is om beleid te maken en de taak van belangenorganisaties is om argumenten 
ten gunste van belangen naar voren te brengen. Volgens de opvattingen die 
tegenwoordig terrein winnen, moeten deze twee functies gescheiden worden 
van de uitvoering van beleid. Aan de ene kant is dit wenselijk in het kader van 
het streven naar meer efficiëntie door arbeidsdeling en specialisatie. Aan de 
andere kant is dit gewenst om diverse in het geding zijnde belangen strikt ge-
scheiden te houden. Indien beleidsmakers betrokken zijn bij de uitvoering van 
een regeling bestaat de neiging om de uitvoering in te vullen in de geest van 
de beleidsopvattingen zoals die op dat moment gekoesterd worden. In concre-
to, als de Bijdrageregeling wordt uitgevoerd door ambtenaren van het ministe-
rie bestaat het gevaar dat ze bij de beoordeling van projecten niet alleen naar 
de in de regeling gegeven criteria kijken, maartevens geneigd zijn projecten 
te subsidiëren die goed passen binnen het beleid van de dag. Bijvoorbeeld, in 
de periode dat dierenwelzijn in de pluimveehouderij politiek in de belangstel-
ling stond, zijn er vijf innovatieprojecten waar het ging om implementatie van 
varianten op het volièresysteem goedgekeurd (zie bijlage 6). Deze projecten 
betekenden elk een technische stap voorwaarts, maar het is de vraag of de me-
rites van deze projecten dezelfde waardering gekregen zouden hebben wan-
neer het onderwerp niet op de politieke agenda had gestaan. Indien belan-
genbehartigers betrokken zijn bij de beleidsuitvoering zullen ze geneigd zijn 
om in de uitvoering het sectorbelang zwaarder te laten wegen dan het maat-
schappelijk belang. In concreto, ze zullen geneigd zijn meer projecten te subsi-
diëren, de criteria losser te hanteren, en het budget verder uit te putten dan 
vanuit het algemeen belang wenselijk is. 
In het geval van de Bijdrageregeling werden projecten beoordeeld door 
ambtenaren en vertegenwoordigers van de agrarische sector. Uit het onder-
zoek is niets gebleken dat zou kunnen wijzen op enige mate van belangenver-
strengeling tussen individuele beoordelaars en beoordeelden. In de procedure 
waren voldoende waarborgen opgenomen die mogelijke vormen van belan-
genverstrengeling tegengaan (bijvoorbeeld dat personen van IKC-L niet lid wa-
ren van de Landelijke Commissie Innovatieprojecten). De indruk bestaat wel 
dat gedurende de loop de Bijdrageregeling projecten die aansloten op actuele 
beleidsthema's konden rekenen op een zekere sympathie van de beoordelaars. 
Op basis van de informatie die thans voorligt lijkt het zo dat de commissie die 
de projecten onder de nieuwe Stimuleringsregeling beoordeelt de hand iets 
steviger op de knip houdt (dat wil zeggen, de criteria iets strakker hanteert) 
dan de organen die de oordelen velden onder de Bijdrageregeling. 
2.3.4 Beoordelingscriteria: ruim of strikt 
Onder de Bijdrageregeling werden innovatieprojecten ingedeeld op hun 
doelstellingen en op de criteria van de regeling beoordeeld (Artikel 2). Deze 
doelstellingen konden zijn: kostenverlaging, kwaliteitsverbetering, verbetering 
van bedrijfssystemen, milieubescherming, productvernieuwing, afzetverrui-
ming, verbetering van management of van arbeidsomstandigheden. Tevens 
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was bepaald dat projecten één of meer innovatieve onderdelen moesten be-
vatten, een voorbeeldfunctie moesten hebben, en technisch en economisch 
perspectief moesten bieden. Bovendien werd nog gesteld (Artikel 5) dat een 
bijdrage slechts werd verleend ter dekking van kosten van die delen van een 
project "waarmee een financieel risico gemoeid is". 
De eisen waaraan een project diende te voldoen om voor subsidie in aan-
merking te komen, waren bewust ruim gesteld en in betrekkelijk vage bewoor-
dingen weergegeven. De bedoeling hiervan was beoordelaars voldoende ruim-
te te verschaffen om maatwerk te leveren. Om toch een gedegen en verant-
woorde besluitvorming te waarborgen, werd er ten behoeve van de regeling 
een vrij uitgebreide beoordelingsprocedure ingesteld waarbij een beslissing pas 
werd genomen nadat er van verschillende zijden (het IKC, de Directie Land-
bouw van LNV, de Landelijke Commissie Innovatieprojecten, en bij grotere pro-
jecten ook nog de Landelijke Raad voor de Bedrijfsontwikkeling in de Land-
bouw) advies over was afgegeven. Als groot voordeel van deze opzet zag men 
het vermogen om toepassing van de regeling toe te kunnen snijden op de be-
hoeften van de sector. Nadelen van deze opzet waren het tijdrovende van de 
beoordelingsprocedure en de grote aantallen bezwaren die tegen beslissingen 
werden gemaakt. 
Hoewel de doelstellingen waarop innovatieprojecten gericht moesten 
zijn om op subsidie aanspraak te kunnen maken ruim waren gedefinieerd, wa-
ren er toch nog wel een paar thema's die buiten de regeling vielen. Tijdens de 
looptijd van de regeling kwam een aantal van die thema's in de belangstelling. 
Zo zou bijvoorbeeld ondersteuning van innovaties gericht op verbetering van 
dierenwelzijn of op een betere waarborging van voedselveiligheid politiek ge-
zien welkom geweest zijn, maar bestond er daarvoor binnen de regeling geen 
ruimte. Een aanvraag voor een bijdrage aan een innovatie alleen ten bate van 
het welzijn van rund, varken of kip moest worden afgewezen. Het is opvallend 
dat de Bijdrageregeling tijdens de looptijd nooit op dergelijke punten is aan-
gevuld, ofschoon hiervoor toch politieke steun in het parlement te vinden 
moet zijn geweest. 
De beoordelingscriteria, zoals genoemd in de Bijdrageregeling, zijn nader 
ingevuld ten behoeve van het opstellen van preadviezen door het IKC en van 
de besluitvorming. Het IKC hanteerde een lijst van vijf criteria: 
1. Duidelijk experimenteel en innovatief karakter: 
is het project nieuw en perspectiefvol (aandachtspunten: nieuw, perspec-
tiefvol, nog niet op praktijkschaal toegepast)? 
2. Toepassing op bedrijfsniveau, navolgbaarheid: 
is het project op bedrijfsniveau toepasbaar en navolgbaar? 
3. Passend op het oplossen van een knelpunt in de tak of regio: 
a. heeft het project een kostenverlaging of kwaliteitsverbetering op 
het bedrijf tot gevolg? 
b. is er sprake van verbetering van het bedrijfssysteem? 
c. levert het project een bijdrage aan verbetering van het milieu? 
d. is het project productvernieuwend en/of bevordert het de afzet? 
e. betekent het project verbetering van het management? 
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f. levert het project een bijdrage aan de verbetering van de arbeids-
omstandigheden? 
4. Voorbeeldfunctie: 
als het project navolgbaar is, in hoeverre is het dan een gewenste ontwik-
keling in de sector of tak? 
5. Financiële risico's voor de ondernemer: 
het project moet duidelijk aantoonbare financiële risico's inhouden; 
waaruit bestaan die? 
Projecten werden beoordeeld op de mate waarin ze bijdroegen aan het 
bereiken van de in de regeling geformuleerde doelstellingen (criterium 3), en 
verder op hun nieuwheid, hun navolgbaarheid en hun risico. Een viertal zaken 
valt op. Ten eerste, de Bijdrageregeling was gericht op innovatie, maar niet ex-
pliciet (en ook niet uitsluitend) ten behoeve van het versterken van de econo-
mische positie van bedrijven. Innovatieprojecten werden dus beoordeeld in het 
licht van een aantal mogelijke doelstellingen en knelpunten, maar de vraag 
wat het bereiken van de beoogde doelstelling of het oplossen van het knel-
punt zou betekenen voor marktpositie en concurrentiekracht van de onderne-
ming werd niet uitdrukkelijk gesteld. Er werd niet systematisch een inschatting 
van het effect van het projectresultaat op het bedrijfsresultaat gemaakt. Ten 
tweede, de aanvraag van een subsidie geschiedde door het invullen van een 
aanvraagformulier waarop (min of meer langs de lijnen van Artikel 10 van de 
regeling) gevraagd werd naar doelstelling, projectomschrijving, innovatieve 
onderdelen, kostenraming, financiering, tijdsplanning, juridische structuur van 
de aanvrager, technische en economische perspectieven, en werkgelegenheids-
effecten. De gevraagde informatie ten aanzien van activiteitenplanning, door-
loopti jd en mogelijke knelpunten binnen het project was daarmee vrij sum-
mier. Er was in de meeste gevallen geen sprake van een duidelijk projectplan. 
Aan beoordelaars van projecten werd geen expliciet oordeel gevraagd over de 
begroting, de projectorganisatie, de doorlooptijd, de wijze waarop eventuele 
samenwerking geregeld was. Ten derde, projecten werden beoordeeld op hun 
voorbeeldfunctie. Dit begrip werd geoperationaliseerd door te kijken of de 
ontwikkeling van de voorgestelde innovatie wenselijk was vanuit het perspec-
tief van LNV. Dit is een heel specifieke interpretatie van de term "voorbeeld-
functie" die niet duidelijk besloten ligt in de tekst van de Bijdrageregeling zelf. 
Ten vierde, hoewel bij de beoordeling wel werd gekeken of een project in 
principe navolgbaar was, werd er geen uitdrukkelijke inschatting gevraagd van 
de schaal waarop een project op navolging zou kunnen rekenen. Ook werd er 
niet gekeken of de aanvrager al dan niet verdere verspreiding zou bevorderen 
of tegengaan (bijvoorbeeld door een patent aan te vragen). Er werd niet ge-
vraagd naar eventuele initiatieven voor verspreiding van informatie over het 
project naar mogelijke andere gebruikers. 
Ten aanzien van de formele beoordelingscriteria is er met het ingaan van 
de nieuwe Stimuleringsregeling niet zoveel veranderd. De criteria ten aanzien 
van de doelstellingen, die in de tekst van de Bijdrageregeling toch al veelom-
vattend geformuleerd waren, zijn geheel vervallen. Er bestaat een mogelijk-
heid om desgewenst tenders op bepaalde thema's uit te schrijven, maar het is 
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vooralsnog niet de bedoeling hiervan gebruik te maken. Ook wordt er in de 
tekst van de regeling over risico niet langer gerept. De nieuwe regeling bepaalt 
slechts dat de beoordelingscommissie beoordeelt in welke mate een innovatie-
project: i) een innovatief karakter heeft, ii) economisch of technisch perspectief 
heeft op toepassing op praktijkschaal 1), en iii) een uitstralingseffect kan heb-
ben voor toepassing door andere ondernemingen. Deze criteria komen vrijwel 
overeen met de binnen de Bijdrageregeling gehanteerde (innovatieve onder-
delen, technisch en economisch perspectief, en voorbeeldfunctie). Projecten die 
aan deze criteria voldoen worden in de tender meegenomen en gerangschikt. 
De onafhankelijke beoordelingscommissie krijgt hiermee van de overheid de 
maximale ruimte om haar oordeel te vormen. 
Toch kan gesteld worden dat met het weglaten van de expliciete doel-
stellingen in de nieuwe regeling het karakter van het innovatiebeleid van LNV 
is veranderd. Waar de oude regeling met haar uitgeschreven doelstellingen 
een nadruk legde op technische verbetering naast economische doelstellingen, 
richt de nieuwe regeling zich in het bijzonder op economische doelstellingen, 
op innovatie ten behoeve van verbetering van de "markt- en concurrentie-
kracht" van de Nederlandse agrarische sector. Beoordeling wordt onder de hui-
dige regeling meer dan in het verleden geacht plaats te vinden aan de hand 
van een inschatting van het economisch perspectief van een innovatie: de ver-
houding tussen kosten en opbrengsten, de verwachte rentabiliteit, de ontwik-
keling van de marktpositie, het effect op concurrentiekracht. Er wordt ook 
scherper gekeken naar de uitwerking van het projectplan en de begroting. 
De beoordelingscriteria die gegeven worden binnen de nieuwe Stimule-
ringsregeling zijn door LASER uitgewerkt om tot preadviezen te komen. Het 
hier gehanteerde beoordelingsschema richt zich op de volgende punten: 
1. Mate van innovativiteit: 
Is het project een duidelijke vernieuwing (nieuw en onbekend bij deskun-
digen, nieuw voor de sector, nieuw voor Nederland)? 
2. Economisch en technisch perspectief voor toepassing op praktijkschaal: 
a. welke knelpunten worden weggenomen? 
b. wat is het rendement voor het bedrijf (economisch, milieuhy-
giënisch, natuurwaarden, gezondheid, welzijn of anderszins)? 
c. is de vernieuwing maatschappelijk relevant? 
d. gaat het om toepassingsgericht onderzoek, om ontwikkelingswerk 
(prototype) of om een praktijkexperiment? 
e. hoe staat het met de financiële risico's? 
f. hoe staat het met de technische risico's? 
1) Het is merkwaardig dat de tekst van de Stimuleringsregeling, gezien de nadruk 
op markt en concurrentiekracht, spreekt over technisch of economisch perspec-
tief. Innovaties die technisch perspectiefvol zijn maar economisch niet worden 
dus niet bij voorbaat van subsidie uitgesloten. In de tekst van de Bijdragerege-
ling (Artikel 2, lid 2c) staat technisch en economisch perspectief. Ook in het be-
oordelingsschema dat door LASER gehanteerd wordt bij de opstelling van pread-
viezen in het kader van de Stimuleringsregeling (zie verderop) staat economisch 
en technisch perspectief. 
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g. zijn er een overzichtelijk projectplan en een helder activiteitenplan? 
h. is het plan voor samenwerking adequaat? 
i. is de begroting overzichtelijk, adequaat en goed onderbouwd? 
3. Uitstralingseffect voor andere ondernemingen: 
a. is het voorstel toepasbaar op andere bedrijven? 
b. kent het voorstel spin-off in de keten? 
c. bestaat er maatschappelijke uitstraling? 
d. zijn er plannen voor verspreiding van resultaten? 
Als we dit schema vergelijken met het schema dat voorheen werd ge-
bruikt, tekenen diverse overeenkomsten en verschillen zich af. Ten eerste, het 
eerste punt bij de beoordeling van projecten is de mate van innovativiteit. De 
indruk bestaat dat de beoordeling onder de nieuwe regeling strenger is dan 
onder de oude. Dit is moeilijk terug te vinden in de uitwerking van de criteria 
voor zover die op papier staan maar wordt bevestigd door betrokkenen bij de 
uitvoering van beide regelingen. Onder de oude regeling werden technische 
vernieuwingen die weliswaar bekend waren in een aangrenzende sector maar 
nieuw waren voor een bepaald toepassingsgebied nog wel gesubsidieerd; on-
der de nieuwe regeling is dit in het algemeen niet meer het geval. Ten tweede, 
onder de nieuwe regeling wordt slechts globaal naar doelstellingen van het 
project gevraagd (2.a en 2.b hierboven). Ten derde, net als onder de oude re-
geling wordt een innovatie ook onder de nieuwe regeling beoordeeld op 
maatschappelijk nut (punten 2.c en 3.c), hoewel de tekst van de regeling zelf 
hierover niet expliciet is. Ten vierde, er wordt nauwkeurig gekeken naar het 
stadium waarin zich een vernieuwingsproject bevindt (punten 2.d tot en met 
2.f). Het mag, zo staat in de regeling, niet gaan om haalbaarheidsstudies of on-
derzoek, en ook niet om uittesten van een prototype, evaluatie, marktintro-
ductie, demonstratie, en dergelijke. Er moeten voldoende risico's en onzeker-
heden zijn, maar niet te veel. Ten vijfde, er wordt scherper dan voorheen geke-
ken naar de projectorganisatie (punten 2.g tot en met 2.i). Ten zesde, er wordt 
niet alleen naar navolgbaarheid onder bedrijven in dezelfde ketenschakel ge-
keken maar ook naar effecten op de keten. Ten zevende, er wordt bij de be-
oordeling gekeken naar plannen voor afscherming of disseminatie van resulta-
ten. 
2.3.5 Subsidiabele kosten en subsidiepercentages 
Ten aanzien van de subsidiabele kosten is binnen de Bijdrageregeling be-
paald (Artikel 5) dat slechts de kosten van dat deel van een project subsidiabel 
zijn dat een innovatief karakter heeft en dat met een financieel risico gepaard 
gaat. De bepaling dat alleen een bijdrage in de kosten van het innovatieve 
deel van een project wordt verleend, ligt voor de hand. De eis dat er sprake 
moet zijn van financieel risico vloeit niet voort uit de overweging dat een subsi-
die een instrument is om marktfalen te compenseren (om externe effecten te 
internaliseren). In principe kan een subsidie ook op zijn plaats zijn wanneer een 
investeringsproject geen risico met zich meebrengt voor de ondernemer. De 
doorslaggevende reden om te subsidiëren moet zijn dat er sprake is van een 
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maatschappelijk belang, bijvoorbeeld in de vorm van een uitstralingseffect. 
Echter, de eis dat er van financieel risico sprake is, is ingegeven door de over-
weging dat echte innovatieprojecten door onzekerheid en financieel risico ge-
kenmerkt worden. Ook al liggen de bepalingen in Artikel 5 voor de hand, ze 
hebben toch in de praktijk tot de nodige hoofdbrekens geleid. Vaak is het niet 
eenvoudig te bepalen welk deel van een investeringsproject een innovatief ka-
rakter heeft of met een (buitengewoon) financieel risico gepaard gaat. Soms 
is het innovatieve of risicovolle karakter van een project gelegen in de combi-
natie van op zich bekende en beproefde elementen. 
De Bijdrageregeling kende verder een onderscheid tussen twee mogelijke 
subsidiepercentages. Normale innovatieprojecten konden rekenen op een sub-
sidie van 20% van de subsidiabele kosten, terwijl aan indieners van projecten 
met een hoger risico 35% subsidie werd verleend. Het is niet eenvoudig om 
vast te stellen of het risico van een project hoog of laag is. Dit kan aan de hand 
van het model en de figuur in paragraaf 2.3.2 geïllustreerd worden. Het risico 
van een innovatieproject verandert in de loop van de ti jd. De mate waarin een 
project risicovol is op het moment dat een subsidieaanvraag wordt ingediend 
zegt niet alles over het totale risico dat over de duur van het project gelopen 
wordt. Dat laatste zou bepalend moeten zijn voor de hoogte van het subsidie-
bedrag. Het is mogelijk dat het voor een ondernemer optimaal is om voor een 
in wezen zeer risicovol project een subsidieaanvraag zo laat in te dienen dat 
het risico op het moment van indienen grotendeels geweken is, terwijl hij een 
weinig risicovol project zo vroeg indient dat het project op het moment van 
indienen nog zeer risicovol is (zie bijlage 3). Indien het de bedoeling is meer 
risicovolle projecten zwaarder te subsidiëren, moet daarom niet zozeer geke-
ken worden naar het risico op het moment van het indienen van de subsidie-
aanvraag als wel naar het risicoprofiel en het risicoverloop over het gehele in-
novatietraject. 
Niet alleen is niet altijd gemakkelijk te zien of het risico van een project 
hoog of laag is, vaak is ook niet duidelijk op wiens schouders het risico van een 
project rust. Het hoeven niet altijd de schouders van de aanvrager van de inno-
vatiesubsidie, van de boer die de innovatie gaat toepassen, te zijn die de risi-
co's dragen. Ondernemers in de primaire sector innoveren meestal door veel 
activiteiten uit te besteden, bijvoorbeeld aan leveranciers van machines. Met 
het uitbesteden van activiteiten wordt ook een deel van het risico uitbesteed. 
Vaak heeft een leverancier zich contractueel vastgelegd voor een bepaalde 
prijs een bepaalde innovatieve machine volgens specificatie op te leveren en 
loopt deze daarmee risico. Het risico van de boer of tuinder beperkt zich tot de 
problemen bij het inpassen in de bedrijfsvoering. Het hangt van de marktposi-
tie van de toeleverancier af of deze in staat is een compensatie voor dit risico 
aan de boer of tuinder door te berekenen. 
Bij de nieuwe Stimuleringsregeling ligt de zaak iets anders. In principe 
wordt 50% van het innovatieve gedeelte van een project gesubsidieerd. Dit is 
meer dan voorheen. Een beperking is echter dat niet meer dan 25% van de 
kosten van machines die ten behoeve van innovatie worden aangeschaft, 
wordt vergoed. Daar staat weer tegenover dat tegenwoordig (eigen) arbeid 
als subsidiabele kosten kan worden opgevoerd. Andere aanpassingen zijn ver-
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hoging van de minimum- en maximum-subsidiebedragen. Het minimumbedrag 
is verhoogd om te zorgen dat de uitvoeringskosten in een redelijke verhouding 
tot de uitbetaalde subsidies blijven staan. Verder is binnen de nieuwe regeling 
de mogelijkheid geschapen om subsidie te krijgen op een project dat niet aan 
de openbaarheid wordt prijsgegeven. De subsidie bedraagt hier de helft van 
wat gegeven zou zijn bij een project waarover informatie openbaar is. De ver-
onderstelling is dat ook deze projecten "spillovers" genereren die een, welis-
waar iets bescheidener, investering van de kant van de gemeenschap recht-
vaardigen. 
De nieuwe regeling is op een aantal punten "klantvriendelijker" opgezet 
dan de oude regeling. Onder de Bijdrageregeling waren kosten gemaakt ter 
voorbereiding van een aanvraag niet subsidiabel. Onder de Stimuleringsrege-
ling zijn voorbereidingskosten wel subsidiabel (dat wil zeggen, een bijdrage 
hieraan wordt geleverd mits de subsidieaanvraag voor het project wordt toe-
gewezen) en is er de mogelijkheid om een beroep te doen op het innovatie-
steunpunt voor twee dagen gratis ondersteuning bij, onder andere, de uitwer-
king van een projectplan. 
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3. EVALUATIE VAN HET UITVOERINGSPROCES 
Er zijn in het kader van de Bijdrageregeling in totaal 493 aanvragen voor 
een innovatiesubsidie zijn ingediend. Op de peildatum 21 mei 1997 waren hier-
van 229 goedgekeurd, 229 afgekeurd en 35 nog in behandeling. In de jaren 
1992 to t en met 1996 is de overheid jaarlijks gemiddeld 2,86 miljoen gulden 
aan financiële verplichtingen aangegaan in het kader van de Bijdrageregeling, 
samen zo'n 14,3 miljoen gulden. 
Om deze tegen de vijfhonderd subsidieaanvragen te verwerken en om 
de toegekende middelen op de juiste plaats te krijgen, is een uitvoeringsorga-
nisatie opgezet. In dit hoofdstuk wordt nagegaan hoe deze organisatie heeft 
gefunctioneerd, wat de effecten van de uitvoering zijn geweest, hoe efficiënt 
het uitvoeringsproces is verlopen en hoe betrokkenen oordelen over het ver-
loop van het proces. Binnen de uitvoering van de Bijdrageregeling maken we 
een onderscheid tussen drie onderdelen: de verwerkingsprocedure, de beoor-
delingsprocedure en verdere afhandeling. Bij de evaluatie van deze drie onder-
delen nemen we, waar van toepassing, drie aspecten in ogenschouw: de effec-
tiviteit (de mate waarin de beleidsuitvoering heeft geleid tot verwezenlijking 
van haar doelstellingen), de efficiëntie (de verhouding tussen baten van het 
beleid en kosten van het uitvoeringsproces) en de legitimiteit (het draagvlak 
voor het beleid). 
In dit onderzoek onderscheiden we drie groepen actoren: de uitvoerende 
organisatie, de doelgroep, en de overige betrokkenen. De uitvoerende organi-
satie bestaat uit organisaties en personen die door de beleidsbepalers zijn be-
last met bepaalde uitvoerende taken. In het geval van de Bijdrageregeling kan 
worden gedacht aan LASER, IKC-Landbouw, de Directie Landbouw van het Mi-
nisterie van LNV, de Landelijke Commissie Innovatieprojecten (LCI), de Landelij-
ke Raad voor de Bedrijfsontwikkeling in de Landbouw (LR), en de Stichting 
Ontwikkelings- en Saneringsfonds voor de Landbouw (het O&S-fonds). Onder 
de doelgroep worden de actoren verstaan op wie het uit te voeren beleid is ge-
richt. Bij de Bijdrageregeling gaat het om de primaire land- en tuinbouw. Naast 
deze twee groepen kan ook nog een groep overige actoren die bij de Bijdrage-
regeling betrokken zijn geweest, worden onderscheiden (vgl. Maarse, 1993). 
Men kan denken aan het Landbouwschap, technische adviesbureaus, accoun-
tants. Innovatiecentra, en dergelijke. Omdat de betrokkenheid van deze overi-
ge actoren een secundaire rol in het uitvoeringsproces heeft gespeeld, heeft 
het onderzoek zich gericht op de eerste twee groepen. 
In dit hoofdstuk worden eerst een analyse en beoordeling gemaakt van 
het verloop van de drie onderscheiden delen. In paragraaf 3.1 wordt ingegaan 
op de administratieve kant van de verwerking van een subsidieaanvraag; para-
graaf 3.2 gaat over de beoordelingsprocedure; in paragraaf 3.3 komt de pro-
35 
jectevaluatiefase aan bod. Paragraaf 3.4 gaat over de uitvoeringskosten van de 
regeling en sluit het hoofdstuk af. 
3.1 De verwerkingsprocedure 
De gang van zaken rond de aanvraag van een innovatiesubsidie onder 
de Bijdrageregeling zat als volgt in elkaar (zie figuur 3.1). Allereerst vroegen 
agrariërs met een goed idee een aanvraagformulier op bij LASER (aanvankelijk 
bij de districtsbureauhouder van het Ministerie van LNV in wiens werkgebied 
het bedrijf van de aanvrager was gelegen). Na invulling van dit formulier stuur-
den zij dit terug naar de regionale LASER-vestiging. Vervolgens stuurde LASER 
het formulier door naar LASER-Zuidwest en kopieën van het formulier naar 
IKC-Landbouw en de Directie Landbouw van LNV. Zodra de volledige aanvraag 
was ontvangen, zond LASER (voorheen de districtsbureauhouder) de aanvrager 
een schriftelijke bevestiging van ontvangst, met daarin de datum van ont-
vangst. LASER-Zuidwest verzocht IKC-Landbouw een preadvies op te stellen. Dit 
advies stuurde IKC-Landbouw naar de Directie Landbouw van LNV. Deze direc-
tie toetste vervolgens of het advies niet in strijd was met het vigerend LNV-
beleid. 
Na afgifte van de preadviezen door IKC-Landbouw en de toetsing hiervan 
door de Directie Landbouw, gingen de preadviezen ter beoordeling naar de 
Landelijke Commissie Innovatieprojecten (LCI). De LCI bestond uit vertegen-
woordigers van het Landbouwschap en van verschillende directies van LNV. De-
ze commissie stuurde de aanvragen, vergezeld van een advies, vervolgens door 
naar de Landelijke Raad voor de Bedrijfsontwikkeling in de Landbouw (LR). De 
LR adviseerde daarop het bestuur van het O&S-fonds. Dit bestuur besliste dan 
over de aanvragen. Een verkort traject werd gevolgd bij kleinere projecten. In-
dien de LCI een goedkeurend advies had gegeven en de bijdrage lager was dan 
ƒ 100.000,- of indien de LCI een afwijzend advies had gegeven en de totale 
projectkosten lager waren dan ƒ 500.000,- nam de secretaris van het bestuur 
van het O&S-fonds de beslissing over de aanvraag. Nadat een besluit over de 
aanvraag was genomen, werd de aanvrager hiervan schriftelijk in kennis ge-
steld. 
Hoewel de Bijdrageregeling nooit onder de aandacht is gebracht met een 
grootscheepse voorlichtingscampagne, bestaat toch de indruk dat de regeling 
redelijk bekend was bij de doelgroep, de meer innovatieve agrarische onderne-
mers. Dit leidde tot een redelijk stabiele stroom van projectaanvragen. Een be-
langrijke factor die de bekendheid van de regeling bevorderde was het be-
staan van commerciële adviesbureaus. Binnen de agrarische sector zijn al jaren 
adviesbureaus actief die agrarische ondernemers wijzen op het bestaan van 
subsidiekanalen en hen ondersteunen bij het indienen van aanvragen. Dit 
werpt de vraag op of het niet efficiënter zou zijn publiciteitscampagnes voor 
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Figuur 3.1 Organisatie van de uitvoering 
Tijdsbeslag en efficiëntie 
Beslissingen over subsidieaanvragen werden pas genomen nadat er van 
verschillende kanten over projecten was geadviseerd. Hiermee werd beoogd 
een nauwkeurige beoordeling te garanderen waarbij oog bestond voor de uni-
citeit van elk ingediend projectvoorstel. Een nadeel van het gekozen getrapte 
beslissingstraject was het door de doelgroep als ruim ervaren tijdsbeslag. Door 
ons is van 183 aanvragen de doorlooptijd geïnventariseerd. Een beslissing volg-
de gemiddeld 225 dagen (acht maanden) na het insturen van de subsidieaan-
vraag. De periode tussen de indiening van de subsidieaanvraag en de afgifte 
van het preadvies nam gemiddeld zo'n 134 dagen (vier à vijf maanden) in be-
slag. Hierna duurde het gemiddeld nog 92 dagen voordat een beslissing werd 
genomen en aan de aanvrager werd medegedeeld. Van de onderzochte aan-
vragen duurde de procedure in 40% van de gevallen langer dan acht maanden. 
Bij het opgegeven gemiddeld aantal dagen tussen indiening en beslis-
sing, zo'n 225 in totaal, is niet de tijd meegerekend om ingediende bezwaar-
schriften te behandelen. In figuur 3.2 is de spreiding in de doorlooptijd rond 
het gemiddelde weergegeven. De verdeling van doorlooptijden geeft een be-
hoorlijke staart naar rechts te zien en kent een vrij grote spreiding. De kortse 
wachttijd bedroeg 54 dagen en de langste 636 dagen. De meeste projectaan-
vragen hadden echter een wachttijd tussen de 150 en 250 dagen. De belang-
rijkste reden waarom in bepaalde gevallen extreem lange wachttijden optra-
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den was dat sommige projectindieners voortijdig afzagen van verdere behan-
deling van hun aanvraag en niet meer reageerden op verzoeken voor aanvul-
lende informatie van het IKC, van de LCI of het bestuur van het O&S-fonds. 
Tabel 3.1 Gemiddelde doorlooptijd per fase 
Fasen Gemiddelde 
doorlooptijd 
1. Indiening projectaanvraag - ontvangsbevestiging LASER 1 dag 
2. Ontvangstbevestiging LASER - verzoek om preadvies IKC-Landbouw 29 dagen 
3. Verzoek om preadvies IKC-L - afgifte preadvies IKC-Landbouw 103 dagen 
4. Afgifte preadvies - advies Landelijke commissie innovatie-
projecten (LCI) 43 dagen 
5. Advies LCI - bekendmaking besluit O&S-fonds 49 dagen 
TOTAAL 225 dagen 
50-99 150-199 250-299 350-399 450-499 > 550 
100-149 200-249 300-349 400-449 500-549 
aantal dagen tussen indiening en beslissing 
Figuur 3.2 Frequentieverdeling doorlooptijd van projectaan-
vragen 
Hieronder kijken we iets nauwkeuriger naar de doorlooptijd van de ver-
schillende onderdelen van de verwerkingsprocedure. Prompt na het binnenko-
men van een subsidieaanvraag, gemiddeld na een dag, werd een ontvangstbe-
vestiging door de uitvoerder van de regeling aan de aanvrager verstuurd. De 
meeste van de aanvragers (76%) kregen nog dezelfde dag van LASER (voor-
heen DUR) een ontvangsbevestiging thuis gezonden. Minder dan 10% van de 
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aanvragen bleven meer dan vijf dagen liggen. Daarna brak een periode van 
het inwinnen van advies aan. Het verzoek om een preadvies werd gemiddeld 
binnen 29 dagen door LASER aan het IKC verzonden. In ongeveer 20% van de 
gevallen was dat binnen tien dagen, in 37% duurde het tussen elf en twint ig 
dagen, in de overige 43% duurde het langer. 
De periode tussen het verzoek om het preadvies en de oplevering hiervan 
duurde gemiddeld rond drieëneenhalve maand (103 dagen). Het maken van 
een preadvies vond in ongeveer 60% van de gevallen binnen drie maanden 
plaats. Dit is erg lang, gegeven dat het daadwerkelijk opstellen van een pread-
vies doorgaans niet meer dan één à anderhalve dag werk vergt. De lange duur 
van deze activiteit was vaak terug te voeren op het feit dat veel aanvraagfor-
mulieren inhoudelijk onvoldoende houvast boden voor het opstellen van een 
preadvies. Dit leidde ertoe dat IKC'ers vaak op zoek moesten naar aanvullende 
informatie of toelichting. In sommige gevallen pleegden IKC'ers overleg met 
één of meer collega's, in andere gevallen moesten deskundigen buiten het 
eigen instituut worden geraadpleegd. Vaak was het nodig dat IKC'ers de boe-
ren of tuinders zelf benaderden voor nadere informatie. In de meeste gevallen 
gebeurde dit telefonisch, in een enkel geval door persoonlijk poolshoogte te 
gaan nemen. Ook kwam het voor dat LASER werd verzocht om de projectindie-
ners voor aanvullende informatie te benaderen. In bijna alle gevallen nam het 
opvragen van aanvullende informatie behoorlijk wat t i jd in beslag. 
In dit verband dient opgemerkt te worden dat de indruk bestaat dat in 
een aantal gevallen aanvragers trachtten hun kansen op een positieve beschik-
king te vergroten door handig met informatie op het aanvraagformulier om 
te springen. Deze strategie, die vaker door commerciële adviesbureaus lijkt te 
zijn gevolgd, hield in dat een aanvraag in rijkelijk vage termen werd opgesteld. 
Hierbij werd bewust niet alle beschikbare relevante informatie bij de subsidie-
aanvraag verstrekt. Mocht de aanvraag vervolgens resulteren in een negatieve 
beslissing, dan werd deze van redenen van afwijzing vergezeld. Een bezwaar 
tegen een afwijzing kon zich vervolgens richten tegen deze opgegeven rede-
nen. De aanvrager wist in een dergelijk geval precies op welk onderdeel van 
zijn projectaanvraag hij zijn inspanningen moest richten. Opstellers van pread-
viezen, geconfronteerd met deze strategie, zagen zich vervolgens voor de taak 
gesteld toch alle relevante informatie boven water te krijgen om toch een zo 
gedegen mogelijk advies te kunnen opstellen. 
Een bijkomende reden voor de grote hoeveelheid t i jd die was gemoeid 
met het opstellen van preadviezen is dat binnen het IKC-Landbouw deze activi-
teit een additionele taak was die geen hoge prioriteit had. Het opstellen van 
deze preadviezen behoorde niet tot de kerntaken van IKC-Landbouw. Onder-
werpen die politiek gezien meer in de belangstelling stonden kregen in de re-
gel voorrang. Daardoor bleven adviesaanvragen soms wel eens lang op een bu-
reau liggen. 
Voorafgaand aan de beoordeling van de projectaanvragen in de Landelij-
ke Commissie Innovatieprojecten toetste de Directie Landbouw het afgegeven 
preadvies aan het overheidsbeleid. Hierna ging het ter beoordeling naar de 
LCI. Voor de LCI in de gelegenheid was een oordeel te vellen konden een paar 
weken verstrijken; de LCI vergaderde in beginsel elf maal per jaar (elke maand 
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behalve juli). Meestal nam de commissie het preadvies over maar soms bestond 
er en verschil van inzicht. In dat laatste geval kwam het wel voor dat de com-
missie het IKC verzocht om nadere informatie. Na advisering door de LCI duur-
de het gemiddeld nog iets meer dan anderhalve maand voordat het bestuur 
van het O&S-fonds tot een besluit kwam en dit aan de aanvrager bekend 
maakte. Voor kleine projecten was deze termijn veel korter, omdat daar de se-
cretaris van het bestuur van het O&S-fonds besliste; voor grote projecten, die 
eerst nog de Landelijke Raad moesten passeren, was deze termijn langer. De 
lange duur van de procedure voor grote projecten hield verband met de vrij la-
ge vergaderfrequentie van het bestuur van het O&S-fonds. 
Legitimiteit 
Bij de uitvoerende organisatie bestond een redelijke draagvlak voor de 
organisatie van de uitvoering van de regeling. In het algemeen was men van 
mening dat de procedure goed vormgegeven was. De verdeling van taken, be-
voegdheden en verantwoordelijkheden zat logisch in elkaar en de samenwer-
king tussen de uitvoerende actoren verliep naar tevredenheid. Niettemin had 
men wel bedenkingen bij de lengte van het adviestraject. In veel gevallen wer-
den de preadviezen van het IKC overgenomen door de LCI. In verreweg de 
meeste gevallen werden de adviezen van de LCI weer overgenomen door de 
LR en het bestuur van het O&S-fonds. De meerwaarde van elkaar volgende 
schakels in de beslissingsprocedure lijkt daarom beperkt. De kosten, in termen 
van doorlooptijd, zijn echter aanzienlijk. De procedure voor grotere projecten, 
waarbij een projectvoorstel het bestuur van het O&S-fonds moet passeren, is 
minimaal één maar vaak twee of drie maanden langer dan de procedure voor 
kleine projecten, waarbij de secretaris van het O&S-fonds de aanvraag afhan-
delt. 
Sommige van de boeren en tuinders die wij gesproken hebben vinden 
dat de periode tussen het invullen van het aanvraagformulier en de besluitvor-
ming over het project te lang duurde. Dat kan te maken hebben met het feit 
dat zij onvoldoende op de hoogte werden gehouden van de behandeling van 
hun aanvraag. Zij hadden geen informatie gekregen over het verloop van de 
procedure en het was lastig voor hen om zich op de hoogte te stellen omtrent 
waar hun aanvraag ergens in de procedure zat en hoe lang ze nog moesten 
wachten op een beslissing. De informatievoorziening in de richting van poten-
tiële aanvragers was sowieso beperkt: er was alleen een brochure bij het aan-
vraagformulier; er was geen informatieprocedure en geen begeleiding bij het 
invullen van het formulier. Geen van de uitvoerende organisaties had de taak 
om tijdens het verwerkingsproces een aanvrager op de hoogte te houden van 
het verloop van de procedure. Op zich heeft het weinig meerwaarde om boe-
ren constant te informeren over de fase waarin hun aanvraag verkeert. Wel 
zou het vanuit het oogpunt van betrouwbaarheid en klantvriendelijkheid een 
goede zaak zijn geweest als de overheid vooraf duidelijk had gemaakt hoe de 
procedure in elkaar zat en hoelang ze ongeveer zou gaan duren. Het lijkt dan 
voor de hand te liggen dat, als de aangegeven periode zou worden overschre-
den, de aanvragers hiervan in kennis zouden worden gesteld. Dit geeft de uit-
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voerende organisatie een prikkel om het preadvies binnen de daarvoor gestel-
de termijn af te leveren. 
3.2 De beoordelingsprocedure 
Projectvoorstellen worden door de verschillende adviseurs en besluitvor-
mers die binnen de uitvoeringsprocedure van de Bijdrageregeling zijn inge-
schakeld beoordeeld aan de hand van in de tekst van de regeling genoemde 
criteria. Deze paragraaf beschouwt allereerst de wijze waarop de beoordelings-
criteria in de praktijk gehanteerd werden. Een beoordeling resulteerde in een 
besluit. Hiertegen kon een aanvrager door een bezwaarschrift in te zenden in 
beroep gaan. De ervaringen met bezwaarschriften is het tweede onderwerp 
van deze paragraaf. 
Beoordelingscriteria 
Bij de beoordeling van de aanvragen speelden ten minste vier criteria een 
rol. In Artikel 2 van de tekst van de regeling staat dat projecten: i) één of meer 
innovatieve onderdelen dienen te omvatten; ii) een voorbeeldfunctie moeten 
hebben voor de toepassing op andere bedrijven dan wel in de hele sector; iii) 
technisch en economisch perspectief dienen te bieden. In aanvulling hierop 
staat in Artikel 5 dan nog dat een bijdrage slechts wordt verleend voor de sub-
sidiabele kosten die betrekking hebben op de gedeelten van het project die 
een innovatief karakter hebben en waarmee een financieel risico is gemoeid. 
Hieronder passeren deze vier criteria achtereenvolgens de revue. 
1. Innovatieve onderdelen 
Het bleek voor beoordelaars in sommige gevallen lastig om te bepalen 
welke (onderdelen van) projecten als innovatief kunnen worden bestempeld. 
Dit heeft alles te maken met de interpretatie van het vage begrip innovatie. 
Het is moeilijk aan te geven vanaf welk punt een project meer is dan een gang-
bare verbetering van producten en processen en als een werkelijke innovatie 
geclassificeerd kan worden. Problematisch is ook vaak het afbakenen van het 
innovatieve deel binnen een groter investeringsproject, met name wanneer de 
innovatie bestaat uit het binnen een nieuw systeem integreren van op zich be-
proefde onderdelen, of wanneer een innovatie bestaat uit meerdere gelijk-
soortige voorwerpen (bijvoorbeeld een nieuw type fust: hoeveel nieuwe krat-
ten zijn samen een innovatie?). Uit zowel dossiers als uit de door ons gevoerde 
gesprekken bleek dat de beoordelaars zich bij de beoordeling van aanvragen 
intensief en consciëntieus hebben beziggehouden met de vraag of iets al dan 
niet als een innovatie kan worden bestempeld. 
Een precair punt bij de beoordeling van de innovativiteit van projectvoor-
stellen is het feit dat bij de beoordeling sterk wordt geleund op de kennis van 
een beperkt aantal IKC'ers. Voor een goede beoordeling van de innovativiteit 
van projecten is een compleet overzicht van de stand van de techniek op alle 
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Nederlandse agrarische bedrijven noodzakelijk. Het zou anders best zo kunnen 
zijn dat een aanvraag wordt gehonoreerd terwijl ergens anders in Nederland 
dezelfde innovatie reeds is uitgevoerd zonder subsidie. Op dit moment wordt 
niet op systematische wijze kennis verzameld, opgeslagen en toegankelijk ge-
maakt over innovaties die binnen de Nederlandse worden ontwikkeld en toe-
gepast. De relevante kennis zit - zo is ons verzekerd - voor 99% in de hoofden 
van de IKC'ers. Dit maakt het beoordelingssysteem in zekere mate kwetsbaar. 
Dit impliceert overigens niet dat de baten van de aanleg van een gesystemati-
seerde dataverzameling van innovaties (bijvoorbeeld op basis van vaklitera-
tuur) de kosten zouden overtreffen. 
2. Voorbeeldfunctie 
Subsidies zijn niet in het leven geroepen om individuele ondernemers te 
ondersteunen. Innovaties werden daarom alleen gesubsidieerd als ook anderen 
in de sector er hun voordeel mee kunnen doen. Door de beoordelaars werd 
scherp gelet op het mogelijke uitstralingseffect van de voorgestelde innovatie. 
Aan het begrip voorbeeldfunctie werd daarnaast ook nog op een andere ma-
nier invulling gegeven. Projecten die niet spoorden met het vigerende beleid 
van LNV werden geacht geen voorbeeldfunctie te vervullen, niet navolgbaar 
te zijn. Dit criterium werd dan ook gebruikt om subsidieaanvragen voor projec-
ten die strijdig waren met het beleid af te wijzen. Niemand zal betwisten dat 
de overheid geen innovaties moet stimuleren die tegen het eigen beleid in-
gaan. Echter, het komt de transparantie van het beleid niet ten goede als hier-
voor het criterium voorbeeldfunctie wordt gebruikt. Onder voorbeeldfunctie 
wordt algemeen verstaan: de mogelijkheid voor andere ondernemers om ver-
richte innovaties ook in te voeren, niet de wenselijkheid daarvan. Het ware dui-
delijker tegenover de subsidieaanvragers geweest indien "niet strijdig zijn met 
het beleid" expliciet als criterium in de regeling was opgenomen. 
3. Technisch en economisch perspectief 
Projecten komen alleen voor subsidie in aanmerking als aannemelijk is 
gemaakt dat ze technisch uitvoerbaar en rendabel zijn. Uit het dossieronder-
zoek is gebleken dat in de praktijk de nadruk in de beoordeling vaak meer lag 
op het technisch dan op het economisch perspectief. Er waren diverse redenen 
waarom er een relatief geringe aandacht voor het probleem van het econo-
misch perspectief van voorgestelde innovaties was. Een ervan was gelegen in 
het feit dat slechts beperkte informatie betreffende de economische aspecten 
van een project uit de aanvraagformulieren beschikbaar was. Op het aanvraag-
formulier werd bijvoorbeeld aan ondernemers niet gevraagd een schatting te 
maken van rentabiliteit of terugverdientijd, en dit te onderbouwen met aanna-
mes over marktontwikkeling, groei van de afzet, prijsontwikkeling, en dergelij-
ke. Een andere reden voor de relatieve nadruk op technische aspecten van in-
novatieprojecten was dat de opstellers van preadviezen in het algemeen een 
technische achtergrond hadden. 
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4. Financieel risico 
Een innovatiebijdrage wordt slechts verleend als met het project een f i -
nancieel risico is gemoeid. 
Het is niet eenvoudig de omvang, laat staan het belang, van het finan-
cieel risico van een innovatieproject goed in te schatten. Het risico is niet alleen 
verbonden aan de ontwikkeling en invoering van een innovatie, maar ook aan 
het gebruik ervan, en strekt zich daarmee uit tot in lengte van jaren. En wat 
het belang van risico betreft: wat voor de ene ondernemer een groot financieel 
risico is kan voor de ander een gokje met wat achter de hand gehouden fond-
sen zijn. Het is moeilijk na te gaan in hoeverre de beoordelaars van subsidie-
aanvragen daadwerkelijk letten op het financieel risico van innovatieprojecten. 
De indruk is blijven hangen dat beoordelaars meer oog hebben voor techni-
sche dan voor financiële risico's. Technische risico's zijn grijpbaarder dan finan-
ciële risico's. Voorts ontbreken veelal de gegevens om financiële risico's te kun-
nen beoordelen, bijvoorbeeld over de omvang van het bedrijf van de aanvra-
ger, de liquiditeit en de vermogenspositie. Ook is vaak bij de beoordelaars niet 
precies bekend wie de financiële risico's van een innovatieproject daadwerke-
lijk draagt. Dit hoeft niet altijd de aanvrager (en dus de eventuele ontvanger) 
van de subsidie te zijn. 
Bezwaarschriften 
Tot en met 1995 werden de bezwaarschriften afgehandeld door het Bu-
reau Bezwaarschriften en Geschillen van het ministerie van LNV. Vanaf 1996 is 
deze taak overgenomen door de Afdeling Bezwaarschriften van LASER. In ge-
val van bezwaar wordt de aanvraag opnieuw ter advisering voorgelegd aan 
IKC en wordt een nieuw preadvies opgesteld met inachtneming van de bezwa-
ren. Er wordt opnieuw besloten door het bestuur van de stichting O&S. Na in-
diening van een bezwaarschrift staat beroep bij de rechter open. 
Een belangrijk neveneffect van de gekozen uitvoeringsprocedure was het 
relatief grote aantal bezwaarschriften. In totaal zijn in de periode 1992-1997 
144 bezwaarschriften ingediend. Dit is iets minder dan 30% van het totaal aan-
tal ingediende aanvragen. Dit is een zeer groot aantal, gegeven dat het meren-
deel van de 229 goedgekeurde aanvragen direct, zonder beroepsprocedure, 
is goedgekeurd. Bijna de helft van de afwijzingen resulteerde dus in een be-
zwaarschrift. Een nadeel van veel bezwaarschriften is dat het de uitvoerings-
kosten van de regeling vergroot. Ten behoeve van ons onderzoek hebben wij 
69 van de 144 bezwaarschriften ter inzage gehad. Van deze 69 bezwaarschrif-
ten is 27,5% gegrond verklaard. Bij iets meer dan 60% van de gegrond ver-
klaarde bezwaarschriften speelde nieuwe en/of aanvullende informatie een 
doorslaggevende rol. Bij de andere 40% viel de tweede beoordeling op basis 
van gelijke informatie anders uit dan de eerste. 
Een groot aantal bezwaarschriften suggereert dat aanvragers zich vaak 
niet konden vinden in een genomen besluit. Sommige aanvragers tekenen be-
zwaar aan als gevolg van een manco in de communicatie of een gebrekkige 
motivering van het besluit. Anderen gaan in beroep omdat de kosten van een 
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beroep voor de aanvrager laag zijn: niet geschoten is altijd mis. De meesten 
gaan echter in beroep omdat ze inhoudelijke bezwaren hebben tegen de be-
oordeling van hun voorstel. Ergens is in het beoordelingsproces volgens hen 
een stuk informatie niet boven tafel gekomen, niet juist geïnterpreteerd of 
niet naar waarde geschat. Dit bevestigt wederom het belang van een goede 
informatie-uitwisseling tussen subsidieaanvragers en -verstrekkers. 
3.3 De verdere afhandeling 
Na goedkeuring van een subsidieaanvraag diende de aanvrager uiterlijk 
binnen één jaar met het project te beginnen en het binnen twee jaar te vol-
tooien. Uitbetaling van de bijdrage geschiedde na overlegging van een opleve-
ringsverklaring, kostenoverzicht, accountantsverklaring en overige relevante 
bewijsstukken (Artikel 15). De bijdrage werd slechts verstrekt als deel van de 
werkelijk gemaakte kosten. Onder voorwaarden kon een voorschot verstrekt 
worden. 
Projecte va lua tie 
Bij de introductie van de regeling is destijds geen rekening gehouden met 
het feit dat bij beleidsmakers en uitvoerders van de regeling behoefte zou ont-
staan aan systematische informatie over de effecten van de Bijdrageregeling. 
Omtrent de evaluatie van uitgevoerde projecten was er in de tekst van de rege-
ling niets opgenomen. In 1993 heeft de LCI het initiatief genomen tot het op-
stellen van een evaluatieformulier. Dit formulier is naar alle boeren en tuinders 
opgestuurd die in het kader van de Bijdrageregeling een innovatieproject heb-
ben uitgevoerd. Omdat betreffende evaluatie niets in de juridische tekst van 
de regeling was opgenomen berustte het invullen en terugsturen van het eva-
luatieformulier op vrijwilligheid. Enerzijds waren er voor aanvragers geen con-
sequenties indien ze het evaluatieformulier vergaten te retourneren, ander-
zijds was er bij LASER niemand die aanvragers opnieuw benaderde indien het 
evaluatieformulier niet terug kwam. De consequentie was dat over 229 goed-
gekeurde projecten niet meer dan 110 ingevulde formulieren beschikbaar zijn. 
Een bijkomend probleem voor gebruikers van de ingevulde formulieren is dat 
het beheer van de evaluatieformulieren niet duidelijk is geregeld. Noch bij 
LASER, noch bij IKC-L worden de evaluatieformulieren op een systematische 
wijze geadministreerd. In sommige dossiers is een evaluatieformulier te vinden, 
maar er is geen complete lijst van geretourneerde formulieren. Een gevolg 
hiervan is dat er tot dusverre weinig met de gegevens op de evaluatieformulie-
ren is gedaan. 
Het primaire doel van de evaluatie van uitgevoerde projecten was be-
perkt: nagaan of projecten waren uitgevoerd volgens plan en of daarmee be-
oogde doelstellingen (zoals genoemd in Artikel 2 van de regeling) ook daad-
werkelijk werden gerealiseerd. Antwoorden op deze vragen geven inzicht in 
het al dan niet functioneren van de regeling. Ze geven echter weinig aankno-
pingspunten voor mogelijke verbeteringen van het innovatiestimuleringsbe-
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leid. Indien beoogd zou worden aan de hand van evaluaties te zoeken naar 
verbeteringsmogelijkheden zou het waard zijn te overwegen het evaluatiefor-
mulier u i t te breiden. Om inzicht te krijgen in de aard van de doelgroep en in 
succes- en faalfactoren van innovatieprojecten zou het handig geweest zijn on-
dernemers naar bedrijfseconomische data en achtergronden te vragen. Om een 
idee van beweegredenen te krijgen zou naar kansen en knelpunten geïnfor-
meerd hebben kunnen worden. Verder zou een vraag om een directe reactie 
op het innovatiebeleid van LNV nuttige informatie hebben kunnen opleveren. 
Voor verdere vragen die opgenomen zouden kunnen worden om inzicht in de-
terminanten en effecten van innovatieprocessen te verkrijgen, verwijzen wij 
naar de innovatie-enquête die recent door LEI-DLO is ontwikkeld. 
Nazorg 
Na afronding van projecten werd verdere verspreiding van resultaten 
overgelaten aan het privaat initiatief. Resultaten raakten bekend via het infor-
mele circuit, omdat er over gerapporteerd werd in de vakpers, en omdat leve-
ranciers die bij innovatieprojecten betrokken waren met de projectresultaten 
de boer op gingen. De subsidieverstrekker speelde geen rol in het optimalise-
ren van het uitstralingseffect. Een aantal respondenten waarmee wij gespro-
ken hebben, gaf te kennen belangstelling voor te tot stand gebrachte innova-
tie van de kant van de overheid te verwachten. Verdere diffusie zou door de 
subsidieverstrekker op eenvoudige wijze ondersteund kunnen worden door in-
formatie omtrent gesubsidieerde projecten te verspreiden onder belangheb-
benden, bijvoorbeeld onder voorlichters en onder journalisten van vakbladen. 
Bekendheid met het innovatiestimuleringsbeleid onder boeren en tuinders zou 
bevorderd kunnen worden door afspraken te maken met vakbladen omtrent 
vermelding van ontvangen overheidssteun bij rapportages over gesubsidieerde 
innovatieprojecten. 
3.4 De uitvoeringskosten 
Het is niet mogelijk de uitvoeringskosten van de Bijdrageregeling innova-
tieprojecten nauwkeurig te berekenen. Het ontbreekt daarvoor aan de vereiste 
informatie. Dit heeft te maken met het feit dat in de periode waarin de Bijdra-
geregeling van kracht was alle ti jd die door LASER en het IKC-Landbouw werd 
besteed aan de uitvoering van de regeling niet nauwkeurig werd geregis-
treerd. Bij het IKC-Landbouw werd alle ti jd die besteed werd aan allerhande 
regelingen geboekt op één post; hieruit is niet te herleiden hoeveel t i jd werd 
besteed aan de Bijdrageregeling. De directie Landbouw schreef in het geheel 
geen t i jd. Een bijkomend probleem is dat het IKC-Landbouw en de Directie 
Landbouw geen tarieven hanteren voor verrichte arbeid. 
Het is wel mogelijk op basis van de informatie die we hebben te komen 
tot een grove schatting van de uitvoeringskosten van de Bijdrageregeling, een 
idee van de orde van grootte van de kosten. Om hiertoe te komen, hanteren 
we de aanname dat een dag arbeid van een projectbeoordelaar bij het IKC of 
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bij het Ministerie van LNV duizend gulden kost en dat een administratieve 
kracht bij LASER per dag zo'n zevenhonderdvijftig gulden kost. We bekomme-
ren ons niet om tariefstijgingen over de looptijd van de regeling. 
We hebben de volgende schattingen van respondenten bij LASER, IKC, 
Directie Landbouw en een commercieel adviesbureau gekregen: 
1. Bij LASER schat men dat de uitvoering van de Bijdrageregeling per jaar 
ƒ 148.700,- heeft gekost. Over vijf jaar is dit ƒ 743.500,- en per project is 
dit gemiddeld ƒ1.500,-. 
2. Bij het IKC schat men per aanvraag gemiddeld ongeveer twee dagen 
kwijt te zijn voor de beoordeling (inclusief herbeoordeling na eventueel 
bezwaar). Dit impliceert een bedrag van gemiddeld ƒ 2.000,- per aan-
vraag en een uitgave van ƒ 986.000,- voor de 493 projectvoorstellen die 
over de looptijd van de regeling zijn ingediend. 
3. De drie medewerkers die bij de Directie Landbouw betrokken waren bij 
de uitvoering van de Bijdrageregeling schatten gezamenlijk 115 dagen 
per jaar aan deze regeling besteed te hebben. De totale uitgaven komen 
daarmee op ƒ 575.000,- in vijfjaar, ofwel ƒ 1.166,- per project. 
4. De bezwaarschriften werden aanvankelijk bij de Directie Juridische Zaken 
en later bij LASER-Zuidwest afgehandeld. Gemiddeld werd aan een be-
zwaarschrift 19,5 uur door een inhoudsdeskundige en 2 uur administra-
tief besteed. Verwerking van een bezwaarschrift kostte daarmee gemid-
deld ƒ 2.600,-. De 144 ingediende bezwaren leverden een kostenpost van 
ƒ 374.400,- op. 
5. In de LCI zaten drie vertegenwoordigers van de Directie Landbouw van 
LNV, twee van LASER en drie van het Landbouwschap. De kosten die voor 
de eerst vijf commissieleden met het voorbereiding en het bijwonen van 
vergaderingen gemoeid waren zijn opgenomen onder punten 1 en 2 
hierboven. De kosten voor de laatste drie leden kwamen voor rekening 
van het Landbouwschap. Deze bedroegen voor elf vergaderingen per 
jaar, die elk inclusief voorbereiding een dag kostten, over vijf jaar rond 
ƒ 165.000,-. Over de kosten van de voorbereidingen en vergaderingen 
van de LR en de kosten van het bestuur van het O&S-fonds hebben we 
geen gegevens. Ze zullen niet aanzienlijk geweest zijn en zullen daarom 
verder niet worden meegenomen. 
6. Een gedeelte van de uitvoeringskosten van de regeling, dat wil zeggen 
de kosten die gemaakt werden om een subsidiebedrag op de juiste wijze 
uit te geven, drukte niet op de begroting van LNV of van het Landbouw-
schap maar werd betaald uit de portemonnee van boeren en tuinders. 
Ondernemers maakten kosten wanneer ze een aanvraag opstelden en in-
dienden. Het goedkoopst was zelf een plan opstellen en een aanvraag-
formulier invullen. Vaak schatten ondernemers echter dat de kosten van 
een professionele adviseur opwogen tegen de grotere kans op het ver-
krijgen van de bijdrage. Als een ondernemer zich voor een aanvraag tot 
de DLV wendde, betaalde hij ƒ 1.500,-. Dit is in 120 gevallen gebeurd. 
Wanneer hij een commercieel bureau in de arm nam kostte een aanvraag 
hem iets in de orde van ƒ 5.000,-. Waarschijnlijk bood een dergelijke advi-
seur een ruimer pakket aan dienstverlening dan de DLV. In bepaalde ge-
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vallen werkten commerciële adviseurs op "no cure no pay"-basis. Als we 
uitgaan van ƒ 1.500,- per aanvraag aan kosten voor de aanvrager, dan 
hebben 493 subsidieaanvragen zo'n ƒ 739.500,- gekost. 
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*) Voor die 144 gevallen waar een bezwaarprocedure werd gestart; **) Per project: ge-
wogen gemiddelde voor gevallen met en zonder bezwaarprocedure. 
In tabel 3.2 zijn de verschillende gegevens samengebracht. Uitgaande van 
de opgegeven schattingen is aan de verwerking van de aanvragen een ruime 
tweeëneenhalf miljoen gespendeerd. Een bedrag van vijf- à zeshonderduizend 
gulden hiervan is besteed voor de afhandeling van bezwaarschriften. Deze kos-
ten zijn gemaakt door Juridische Zaken en LASER voor de afhandeling van be-
zwaarschriften, door het IKC voor de herbeoordeling van projecten, en door 
LASER voor de administratieve afhandeling. De kosten van bezwaarprocedures 
komen daarmee op ongeveer eenvijfde tot een kwart van de totale uitvoe-
ringskosten. Het grootste deel van de totale kosten, bijna een miljoen, zijn 
gaan zitten in het opstellen van preadviezen door het IKC. Het IKC heeft gedu-
rende de looptijd van de regeling elk jaar ongeveer een volledig arbeidsjaar 
aan de regeling gespendeerd, LASER idem dito, en de Directie Landbouw iets 
meer dan een half arbeidsjaar. 
De overheid spendeerde per project gemiddeld een kleine vierduizend 
gulden aan beoordeling en administratieve verwerking (in geval de beslissing 
niet door een beroepsprocedure werd gevolgd). Dit is gemiddeld bijna drie 
keer zoveel als de directe kosten die boeren en tuinders maakten om een aan-
vraag voor te bereiden en in te dienen. In dit licht is een minimum subsidiebe-
drag van vijftienhonderd gulden (Artikel 15, lid 5) erg laag. Indien de reguliere 
procedure door een beroepsprocedure werd gevolgd kwam daar nog zo'n 
tweeëneenhalf- à drieduizend gulden bij. Er zat zowel aan de overheidszijde 
als aan de ondernemerszijde een ruime spreiding rond deze gemiddelden. De 
kosten van een projectbeoordeling hingen af van hoe volledig aanvraagformu-
lieren waren ingevuld, of er achter aanvullende informatie moest worden aan-
gegaan, of een beoordelaar zich genoodzaakt zag een bedrijfsbezoek af te 
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leggen, of er verschil van inzicht optrad tussen de opsteller van het preadvies 
en de LCI of het bestuur van het O&S-fonds, en dergelijke. De kosten die de 
aanvrager maakte hingen af van de complexiteit van het project en de mate 
waarin de aanvrager een beroep deed op externe dienstverleners om de aan-
vraag op te stellen. 
Gegeven dat in de loop der jaren ongeveer 14,3 miljoen aan subsidiegel-
den is uitgekeerd in het kader van de Bijdrageregeling lagen de totale uitvoe-
ringskosten van rond 2,7 miljoen aan de zijde van de overheid in de orde van 
19% van het uitgekeerde bedrag, of 16% van de totale kosten. Indien we de 
kosten overschat hebben en ze in feite een kwart lager lagen komen deze per-
centages uit op respectievelijk zo'n 14 en 12%. Bij de uitvoerende organisaties 
bestaat het beeld dat met de regeling zo'n 5% uitvoeringskosten gemoeid wa-
ren, hetgeen neer komt op ongeveer zeven- à achtduizend gulden. Zelfs al zijn 
de gegevens die ons ter beschikking staan beperkt en de schattingen grof, toch 
menen we te kunnen stellen dat dit beeld te optimistisch is. 
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4. EVALUATIE VAN EFFECTEN 
4.1 Doelgroep 
De doelgroep van de Bijdrageregeling innovatieprojecten was beperkt 
tot ondernemingen die actief zijn in de primaire land- en tuinbouw. Artikel 3 
van de Bijdrageregeling vermeldt dat een bijdrage verleend kan worden aan: 
a. natuurlijke personen die een land- of tuinbouwbedrijf uitoefenen, dan 
wel activiteiten verrichten die rechtstreeks op de primaire land- en tuin-
bouw betrekking hebben; 
b. andere dan publiekrechtelijke rechtspersonen die zich met onder a) ge-
noemde activiteiten bezighouden; 
c. samenwerkingsverbanden, bestaande uit een of meer onder a) en b) ge-
noemde personen, die voor gezamenlijke rekening en risico een project 
uitvoeren. 
In de loop van iets meer dan vijfjaar zijn een kleine vijfhonderd subsidie-
aanvragen ingediend. Dat is gemiddeld iets minder dan honderd per jaar. Hier-
van zijn er per jaar bijna vijftig gehonoreerd. Relatief gesproken is dit vrij be-
scheiden. Minder dan een half procent van de Nederlandse agrarische onder-
nemingen heeft in de vijf jaar waarin de Bijdrageregeling van kracht was een 
beroep op de regeling gedaan. Men moet echter oppassen met het aantal pro-
jectvoorstellen te relateren aan de omvang van de sector. Het is niet waar-
schijnlijk dat een dubbel aantal bedrijven twee maal zoveel innovaties ople-
vert; innovativiteit hangt immers meer samen met technische mogelijkheden 
dan met aantallen bedrijven. In absolute zin is het moeilijk te bepalen of vijftig 
goede projectvoorstellen per jaar voor de agrarische sector als geheel nu wel 
of niet een redelijke benutting van de innovatieve mogelijkheden is. 
Het feit dat weinig bedrijven een beroep op de regeling doen kan aan 
twee dingen liggen: óf binnen de agrarische sector zijn er weinig innovatieve 
bedrijven, of innovatieve bedrijven binnen de agrarische sector vinden de weg 
naar deze regeling niet. De eerste suggestie, relatief weinig innovatieve bedrij-
ven, sluit aan bij het gangbare beeld: de technologie waarmee het agrarisch 
bedrijf opereert is volwassen en ontwikkelt zich nog maar langzaam; de mees-
te agrarische bedrijven zijn niet actief op zoek naar innovaties; technische inno-
vaties in de agrarische sector komen van buiten het primaire bedrijf; technische 
vernieuwing is incrementeel en gaat niet met grote risico's gepaard. Er zijn ech-
ter geen gegevens bij de hand om deze intuïties te staven. 
De tweede suggestie, innovatieve bedrijven doen geen beroep op de re-
geling, kan niet zonder meer weggewuifd worden. Er zijn verschillende rede-
nen denkbaar waarom innoverende land- en tuinbouwers geen beroep op de 
regeling zouden kunnen doen: 
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de doelgroep is onvoldoende bekend met de regeling; 
de verwachte kosten van het aanvragen wegen niet op tegen de ver-
wachte baten (bijvoorbeeld omdat de procedure te ingewikkeld gevon-
den wordt, de doorlooptijd te lang, de kans op toewijzing te laag, of de 
subsidiepercentages te marginaal); 
men wenst geen ruchtbaarheid aan innovatie-activiteiten te geven; 
men doet een beroep op andere regelingen. 
Er zijn op dit moment geen gegevens beschikbaar die hierover uitsluitsel 
zouden kunnen geven. Geen van de vier redenen lijkt echter van doorslagge-
vend belang te zijn. Hoewel de voorlichting niet uitbundig geweest is, is de 
communicatie binnen de sector over het algemeen vrij intensief en is informa-
tie voor wie erom vraagt gemakkelijk toegankelijk. Het aanvraagformulier 
voor de subsidie zit vrij eenvoudig in elkaar en de ondernemer hoeft de beslis-
sing op de aanvraag niet af te wachten alvorens met zijn project te beginnen. 
Over het algemeen concurreren agrariërs niet direct met hun buurman en 
schermen ze hun innovaties niet af. Weliswaar zijn er andere regelingen (niet 
alleen van LNV maar ook van EZ) maar hier lijkt de drempel minstens zo hoog 
te liggen. Tabel 4.1 geeft een overzicht van de herkomst van de aanvragen 
voor een bijdrage. 
Relatief veel aanvragen waren afkomstig uit de tuinbouw (groenten, sier-
teelt en champignons), zo'n 44% van het totaal, terwijl de tuinbouw slechts 
14% van het aantal bedrijven binnen de sector betreft. Tuinbouwbedrijven 
dienden daarmee gemiddeld bijna vijfmaal zoveel aanvragen in als bedrijven 
uit andere sectoren. Vooral champignonbedrijven hebben frequent een beroep 
op de regeling gedaan. Dat kan verband houden met de snelle opkomst en 
verdere ontwikkeling van de plukrobot in deze tak in de eerste helft van de ja-
ren negentig. Veeteeltbedrijven, met name rundveebedrijven, dienden heel 
weinig aanvragen in. Dit zijn de sectoren waarbinnen prijsvorming en produc-
tievolume het sterkst door het overheidsbeleid zijn bepaald. Aanvragen van 
varkensbedrijven die betrekking hadden op milieu-investeringen werden door-
gesluisd naar de SPOM-regeling. Een uitzondering in de hoek van de dierlijke 
productievormen de pluimveebedrijven; zij dienden relatief veel aanvragen in. 
Voor het naar verhouding hoge aantal aanvragen vanuit de tuinbouw-
hoek zijn een aantal verklaringen aan te voeren. Wellicht zijn de technologi-
sche mogelijkheden voor innovatie in de tuinbouw ruimer dan in de landbouw. 
De tuinbouw was tot voor kort zeer arbeidsintensief en er bestaan nog altijd 
vele mogelijkheden om verder te gaan op het pad van de mechanisatie, auto-
matisering, verbetering van logistiek en procesbeheersing. Daarnaast speelt 
een factor als de relatief grote en nog steeds toenemende schaal van bedrijven 
in de tuinbouw een rol. Een groot aantal kapitaalintensieve innovaties is pas 
rendabel wanneer een bedrijf een bepaalde minimale schaal heeft bereikt. Een 
ander gevolg van schaalvergroting is een toenemende scheiding tussen uitvoe-
rende arbeid en management. Binnen bedrijven waar het management minder 
belast is met de dagelijkse praktische uitvoering van activiteiten is er vaak meer 
ti jd voor strategie-ontwikkeling en innovatieve activiteiten. Van groot belang 
is verder het marktgerichte karakter van de tuinbouw, de concurrentie die 
voortdurend dwingt tot vernieuwing. Tenslotte kan een rol gespeeld hebben 
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dat rond de tuinbouwsector een circuit van particuliere technische adviesbu-
reaustot ontwikkeling gekomen is die ondernemers in de tuinbouw stimuleer-
den technologische vernieuwingen toe te passen. 
Op de peildatum van 21 mei 1997 waren er van de in totaal 493 ingedien-
de aanvragen nog zo'n 35 in behandeling. Van de 458 aanvragen waarover in 
Tabel 4.1 Aantal aanvragen uit sectoren gerelateerd aan totale omvang 




















































































































































Bron: CBS, Landbouwtelling 1996 en LASER. 
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de loop van de tijd een besluit is geveld is de helft gehonoreerd. Wat betreft 
goedkeuringen van aanvragen ontlopen de sectoren elkaar niet veel, zij het 
dat van aanvragen van graasdierbedrijven en van opengronds groentebedrij-
ven minder dan eenderde gehonoreerd is, en van de aanvragen uit de varkens-
sector en van de categorie overig minder dan eenzesde. De lage score van de 
bedrijven uit de categorie overige heeft onder andere te maken met de afba-
kening van de doelgroep. De lage score van de varkenssector heeft te maken 
met de kwaliteit van de ingediende voorstellen: de meeste werden afgewezen 
omdat ze niet innovatief zouden zijn; bij sommige werd vermeld dat de inno-
vatie al onder de SPOM-regeling werd gesubsidieerd. 
Tabel 4.2 laat zien dat de belangstelling voor de Bijdrageregeling na een 
piek in het eerste jaar in de loop van de ti jd nagenoeg constant is gebleven. 
Per jaar zijn daarna rond 90 projectvoorstellen ingediend. Twee derde van de 
aanvragen kwam uit de plantaardige en eenderde uit de dierlijke sector. Van 
iets minder dan eenderde van de gehonoreerde projecten zijn 35% van de pro-
jectkosten gesubsidieerd, van de rest 20%. 




















































































project k/53,6 k/61,1 k/55,0 kƒ 74,3 k/70,8 k/ 63,0 
Aangegane ver-
plichtingen k/2.731 k/3.179 k/1.759 k/3.713 k/2.902 - k/14.303 
Een toegekende subsidie bedroeg gemiddeld rond de ƒ 63.000,-. Ter ver-
gelijking, het gemiddelde bedrag dat toegekend is bij de eerste tender onder 
de nieuwe Stimuleringsregeling ligt boven de ƒ 200.000,- per project. De ge-
middelden ontliepen elkaar niet veel van jaar tot jaar. Er waren echter grote 
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verschillen in omvang van de bijdrage tussen de diverse projecten (de stan-
daardafwijking ligt net boven de ƒ 100.000,-; zie ook tabel 4.3). Het hoogste 
toegekende bedrag lag op ƒ 702.060,- en het laagste op ƒ 1.048,-. Er zijn in de 
loop der jaren 33 projecten ondersteund met ƒ 100.000,- of meer, dat wil zeg-
gen gemiddeld zes à zeven per jaar. Er zijn 196 kleinere aanvragen gegund. 
Aan de 33 grootste projecten, 14% van de toegekende projecten, is bijna 57% 
van de totaal toegekende subsidie besteed. Grote projecten zaten vooral in de 
sierteeltsector (11 projecten van samen bijna 2,6 miljoen gulden), in de cham-
pignonsector (4 projecten van samen bijna 2 miljoen gulden) en in de pluim-
veesector (7 projecten van samen bijna 2 miljoen gulden). 
Tabel 4.3 frequentieverdeling subsidiebedragen 
Interval (in 
0 - 5 
5 - 1 0 
10 -15 
1 5 - 2 0 
2 0 - 3 0 
3 0 - 4 0 



























De regeling vermeldt expliciet dat subsidieaanvragen ook gedaan kunnen 
worden door samenwerkingsverbanden. Er zijn echter zeer sporadisch aanvra-
gen door een samenwerkingsverband ingediend. Indien er al samengewerkt 
wordt binnen een project wordt er blijkbaar toch niet gekozen voor een con-
structie waarin sprake is van gelijkwaardige partners die voor gezamenlijke re-
kening en risico een project onder handen nemen en als zodanig een aanvraag 
indienen. Eerdere ervaringen met de regeling vernieuwing akkerbouw, die sa-
menwerking verplicht stelde, wezen ook al uit dat men in de agrarische sector 
huiverig is voor formele samenwerkingsverbanden. Het is enigszins paradoxaal 
dat enerzijds agrarische ondernemers de indruk wekken vrij open zijn omtrent 
hun bedrijfsvoering en weinig moeite hebben met de verdere verspreiding van 
door hen tot stand gebrachte innovaties, terwijl ze anderzijds formele samen-
werking binnen innovatieprojecten lijken te schuwen. Het bevorderen van sa-
menwerking is op zich geen doelstelling van de Bijdrageregeling. Echter, in-
dien men verwacht dat meer samenwerking leidt tot meer innovaties en to t 
voordelen voor beide partners, en daarom gestimuleerd zou moeten worden, 
dan maken de ervaringen met de Bijdrageregeling duidelijk dat hiervoor een 
regeling noodzakelijk is die hier direct op is toegesneden. Hierbij kan opge-
merkt worden dat niet alle onderzoek de hypothese dat samenwerking tot 
meer innovaties leidt ondersteunt (Brouwer, 1997). 
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4.2 Innovaties 
In deze paragraaf gaan we na wat de feitelijke effecten van de regeling 
zijn geweest, in welke mate de regeling heeft geleid tot de totstandkoming en 
verspreiding van innovaties in de agrarische sector. Om hier een beeld van te 
krijgen is een inventarisatie gemaakt van evaluatieformulieren die door subsi-
dieontvangers zijn ingevuld na afloop van hun innovatieproject. Bovendien is 
met een aantal ondernemers een gesprek gevoerd over het door hen uitge-
voerde project. 
We nemen wederom de tekst van de regeling als uitgangspunt. De Bijdra-
geregeling is ingesteld ter stimulering van innovatieve activiteiten die, volgens 
Artikel 2, "betrekking hebben op toepassing in de praktijk van de primaire 
land- en tuinbouw en die gericht zijn op één of meer van de volgende doelstel-
lingen: 
a. verlaging van de kosten van de bedrijfsvoering; 
b. verbetering van de kwaliteit van de producten en/of productiemethoden; 
c. verbetering van bedrijfssystemen; 
d. bescherming van het milieu; 
e. productvernieuwing; 
f. afzetverruiming; 
g. verbetering van het management; 
h. verbetering van de arbeidsomstandigheden." 
Tabel 4.3 geeft aan op welke doelstellingen goedgekeurde projecten 
naar het oordeel van de opstellers van preadviezen bij het IKC gericht waren. 
Voor meer dan de helft van de projecten was kostenverlaging een belangrijke 
doelstelling. Te komen tot verbetering van bedrijfssystemen blijkt evenzeer een 
belangrijke drijfveer voor innovatie te zijn. Opvallend is dat afzetverruiming 
maar in één op de tien gevallen als doelstelling wordt opgevoerd; productie-
uitbreiding wordt blijkbaar zelden gezocht via innovatie. Kwaliteitsverbetering 
en productvernieuwing behoren elk in een kwart van de projecten tot de doel-
stellingen. Het bovenstaande bevestigt het beeld dat de innoverende agrariër 
in Nederland zich richt op procesvernieuwing met kostenbeheersing als doel 
en dat productvernieuwing binnen de land- en tuinbouw een ondergeschikte 
plaats inneemt. 
De helft van de projecten beoogde de bescherming van het milieu ten 
goede te komen. De regeling liep in een periode dat de milieu-eisen die aan 
agrarische bedrijven gesteld werden geleidelijk werden aangescherpt. Onder-
nemers reageerden hierop met ideeën voor technische innovaties. Meer dan 
de helft van de projecten hoopt een positief effect op de arbeidsomstandighe-
den te hebben. Ondanks mechanisatie is arbeid in de agrarische sector in ver-
houding nog zwaar en zijn arbeidsomstandigheden een punt van zorg. 
Een nadeel van de opgegeven lijst van doelstellingen is dat ze elkaar niet 
uitsluiten. De doelstelling verbetering van bedrijfssystemen overlapt bijvoor-
beeld met verbetering van arbeidsomstandigheden, de doelstelling productver-
nieuwing met kwaliteitsverbetering van producten. Daardoor is het moeilijk 


















of dat het om één enkele doelstelling gaat die binnen twee categorieën valt. 
Een ander nadeel is dat er geen onderscheid wordt gemaakt tussen hoofd- en 
nevendoelstellingen. Projecten gericht op bescherming van het milieu en pro-
jecten gericht op arbeidsbesparing, met als mogelijk neveneffect een reductie 
in milieubelasting, zijn heel verschillend van aard. Dit onderscheid is aan de 
hand van de beschikbare gegevens echter niet te traceren. Meer duidelijkheid 
omtrent de doelstellingen van projecten zou verkregen kunnen worden door 
mogelijke doelstellingen scherper te omschrijven en af te bakenen en door 
aanvragers te vragen een hiërarchie van hoofd- en nevendoelstellingen van 
hun project aan te geven. 
Tabel 4.3 Doelstelling van de goedgekeurde projecten 
Doelstellingen Aantal % v.d. projecten 
Verlaging kosten bedrijfsvoering 
Verbetering bedrijfssystemen 
Verbetering arbeidsomstandigheden 
Bescherming van het milieu 





- Er konden meerdere doelen per project genoemd worden; het gegeven getal is het 
aantal malen dat bij een goedgekeurd project het betreffende doel als een van de 
doelstellingen werd aangegeven. 
- De doelstellingen van de goedgekeurde projecten zijn rechtstreeks uit de preadvie-
zen opgesteld door het IKC overgenomen. 
- Cijfers zijn op basis van de 158 goedgekeurde projecten waarvan de dossiers voor on-
derzoek beschikbaar waren (waarvan 102 door ons en 56 door Verkerk zijn geïnven-
tariseerd). 
Met projecten van verschillende aard tracht men de bovengenoemde 
doelstellingen te verwezenlijken. Geïnventariseerd is waaruit ingediende inno-
vatieprojecten bestaan (zie tabel 4.4). De helft van de beoogde innovaties be-
treffen technische verbeteringen aan machines of apparatuur. Automatisering 
is in minder dan een kwart van de gevallen aan de orde. Verbeteringen in lo-
gistiek en opslag lijkt in een derde van de projecten een rol te spelen. Verbete-
ringen in teeltwijze zijn redelijk prominent in de plantaardige sectoren. Van 
productvernieuwingen blijkt nauwelijks sprake, wat het beeld van een gericht-
heid op procesvernieuwing eens temeer bevestigt. 
Na afloop van projecten waaraan op grond van de regeling een bijdrage 
is verstrekt is aan ondernemers een evaluatieformulier toegestuurd. Hiervan 
zijn er 110 teruggestuurd. Van de 110 formulieren hadden er 69 betrekking op 
projecten ingediend in 1992 en 1993 en de rest op projecten uit later jaren. Een 
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aantal subsidieontvangers heeft het formulier niet geretourneerd en een aan-
tal projecten loopt nog. Aan de hand van evaluatieformulieren kan een indruk 
verkregen worden van de resultaten van de projecten. 






































Totaal *250 *136,5 141 100 
* Een project kan op meerdere terreinen innovatief zijn; Verkerk registreert alleen het 
belangrijkste terrein; 
** Verkerk noemt deze categorieën niet. 
Op het projectevaluatieformulier werd ondernemers gevraagd naar de 
resultaten van hun project. Er werd gevraagd bij verschillende categorieën pro-
jectresultaten met kruisjes aan te geven of hiervan veel, redelijk, weinig of 
geen sprake was (zie tabel 4.5). Een vergelijking van in de subsidieaanvraag 
aangegeven projectdoelstellingen (tabel 4.3) met de antwoorden op deze 
vraag leert dat innoveren over het algemeen bijzonder gunstig uitpakt: gemid-
deld genomen blijken doelstellingen op alle fronten gehaald of overtroffen te 
worden. Van de respondenten geeft 70% aan dat ten gevolge van de uitvoe-
ring van het project de arbeidsomstandigheden aanzienlijk zijn verbeterd en 
15% dat er enige verbetering is opgetreden. Dit is meer dan de 54% die op 
grond van de projectvoorstellen verwacht mocht worden (zie tabel 4.3). Kwali-
teitsverbetering van producten ten gevolge van het project wordt door vier op 
de vijf ondernemers geclaimd. Ook dit steekt gunstig af bij de projectdoelstel-
lingen zoals die uit de subsidieaanvragen naar voren kwamen; kwaliteitsverho-
ging was slechts bij 30% van de projecten een doelstelling. Bijna alle onderne-
mers rapporteren een redelijke of grote verbetering van hun bedrijfssysteem 
en tweederde claimt een positief milieu-effect. Verbetering van het manage-
ment trad in bijna tweederde van de gevallen op; van productvernieuwing en 
afzetverruiming is sprake in meer dan de helft van de gevallen. Een behoorlijke 
kostenverlaging resulteert als gevolg van een kwart van de projecten; bij de 
helft wordt gewag gemaakt van een redelijke verlaging van de kosten van be-
drijfsvoering. Hier lijken respondenten iets terughoudender dan bij de andere 
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categorieën resultaten: hoewel verlaging van de bedrijfsvoeringskosten de 
meest voorkomende doelstelling bij projectvoorstellen is, wordt deze doelstel-
ling in de meeste gevallen slechts "in redelijke mate" waargemaakt. 
Tabel 4.5 Projectresultaten (in %) 
Veel Redelijk Weinig Geen 
Verbetering van de arbeidsomstandigheden 
Kwaliteitsverbetering van de producten 
Verbetering van bedrijfssysteem 
Bescherming van het milieu 
Verbetering van het management 
Productvernieuwing 
Afzetverruiming 

































Opvallend is dat er weinig gesubsidieerde projecten werkelijk zijn mis-
lukt. Dit is moeilijk te rijmen met het beeld dat innovatieprojecten risicovol zijn 
en dat de kans op mislukkingen dus groot is. Er kunnen twee redenen zijn voor 
het misschien wat onverwacht hoge slagingspercentage van deze innovatiepro-
jecten. Mogelijk is de beoordelingscommissie erg terughoudend met het subsi-
diëren van werkelijk risicovolle projecten. Mogelijk worden er weinig erg risico-
volle projecten ingediend. Het model van paragraaf 2.3.2 suggereert dat dit 
laatste het geval kan zijn. Vanuit deze optiek zijn goedgekeurde projecten niet 
zozeer inherent weinig risicovol, maar zijn de risico's voor een belangrijk deel 
al uit de weg geruimd op het moment dat een goed projectvoorstel wordt in-
gediend. De projecten die gedoemd waren te mislukken hebben het stadium 
van subsidieaanvraag nooit bereikt. 
4.3 Doelbereiking 
Het nut van de diverse resultaten voor de ondernemer ligt voor een be-
langrijk deel op het economische vlak. Dat kan direct zijn, in de vorm van kos-
tenverlaging, afzetverruiming en productvernieuwing, of indirect, via imago-
verbetering, klantenbinding, een betere positie als werkgever. Een interessante 
vraag is nu in hoeverre de resultaten van innovatieprojecten hun vertaling vin-
den in economische voordelen. Hiervan krijgen we een beeld aan de hand van 
de antwoorden op een andere vraag op het evaluatieformulier: ondernemers 
is gevraagd naar de economische voordelen die de resultaten van het project 
hen boden. De vraagstelling was open en de antwoorden zijn door ons geclus-
terd (zie tabel 4.6). Soms werden meerdere antwoorden gegeven bij hetzelfde 
project. 
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De antwoorden op deze vraag naar economische voordelen leveren een 
veel minder positief beeld van de resultaten van de regeling op dan de ant-
woorden op de vraag naar projectresultaten. Het verschil ligt waarschijnlijk 
deels in de aard van de vraagstelling (open vraag versus kruisjes zetten), en 
deels aan het feit dat niet elk projectresultaat een substantieel economisch 
voordeel oplevert. Het meest genoemde economisch voordeel van projecten 
is kostenbesparing. Toch rapporteert minder dan de helft van de projectuit-
voerders een besparing op productiekosten, hoewel kostenverlaging bij bijna 
60% van de projecten tot de doelstellingen behoorde (zie tabel 4.3). Besparing 
op arbeid is de voornaamste bron van kostenbesparingen, gevolgd door ver-
snelling van het productieproces en tijdsbesparing. Besparing op energie en 
grondstoffen wordt slechts sporadisch genoemd, ofschoon in bijna de helft van 
de goedgekeurde projectvoorstellen bescherming van het milieu als doelstel-
ling werd opgevoerd. Hiervoor kunnen twee redenen zijn. Misschien werd er 
door de innovaties wel bespaard op gebruik van energie en hulpstoffen maar 
leverde dit financieel weinig op. Wellicht werd vermindering van milieubelas-
t ing binnen de meeste projecten niet zozeer gerealiseerd door energie- en 
hulpstoffenbesparing als wel door een ander gebruik van energie en hulpstof-
fen. 
Kwaliteitsverbetering wordt in een vijfde van de gevallen als resultaat ge-
noemd terwijl in meer dan de helft van de projectvoorstellen productvernieu-
wing of kwaliteitsverbetering van producten en/of methoden als doelstelling 
opgevoerd. Wederom wordt het beeld van een concentratie op procesverbete-
ring bevestigd. Toename van de omzet lijkt iets vaker als resultaat van een pro-
ject geboekt te worden dan vooraf voorzien. Hoewel op het punt van verbete-
ring van arbeidsomstandigheden aanzienlijke resultaten gerapporteerd wor-
den (tabel 4.5) levert dat in de ogen van de meeste ondernemers geen in het 
oog springende economische voordelen op. Verbetering van arbeidsomstan-
Tabel 4.6 Gerealiseerde economische voordelen 
Genoemde voordelen (meerdere per project mogelijk) Aantallen 
Kostenbesparing: 
- besparing arbeid 
- besparing tijd 
- besparing energie 
- besparing grondstoffen en andere productiefactoren 
- besparing kosten productieproces 
- niet nader aangeduide besparingen 
Kwaliteitsverbetering eindproduct; hogere prijs 





























digheden wordt slechts door één op de acht ondernemers bij deze vraag ge-
noemd. 
Volgens Artikel 2 van de Bijdrageregeling dienen projecten, om voor een 
subsidie in aanmerking te komen, "een voorbeeldfunctie te hebben voor de 
toepassing op andere bedrijven dan wel in de hele sector". Een bijdrage van 
overheidswege is immers alleen te rechtvaardigen als de baten van een project 
het belang van de individuele ondernemer overstijgen. Om een beeld indruk 
van de voorbeeldwerking van projecten te krijgen, is er in de evaluatie ge-
vraagd naar telefonische belangstelling, naar aantallen bezoekers, naar publi-
caties in vakbladen en naar navolging (tabellen 4.7 en 4.8). Voor veel van de 
projecten bestaat een redelijk grote belangstelling. Over tweederde van de 
projecten wordt in vakbladen gepubliceerd en over een zesde verschijnen zelfs 
meer dan vier artikelen. Van projecten wordt ook in ruime mate door bezoe-
kers kennis genomen. Driekwart van de ondernemers heeft tientallen collega's 
over het erf gehad (bijvoorbeeld bij open dagen) en een kwart meer dan tien 
voorlichters. 
Hoewel respondenten veel belangstelling rapporteren, kunnen ze op het 
evaluatieformulier vaak nog maar weinig navolging aangeven. Bij ruim 40% 
is er geen navolging of is er bij de respondent geen navolging bekend en bij 
eenderde is navolging incidenteel. Navolging bij meer dan tien bedrijven wordt 
door een op de twaalf bedrijven gerapporteerd. Het feit dat op de vraag naar 
navolging weinig bevestigende antwoorden komen heeft in de eerste plaats 
te maken met het moment waarop het evaluatieformulier wordt ingevuld. Het 
formulier is toegestuurd bij oplevering van het project. Omdat er weinig t i jd 
verstreken is tussen het gereed komen van het project en het invullen van het 
formulier is er ook nog weinig navolging te verwachten. Lange investeringscycli 
zijn in de land- en tuinbouw niet ongebruikelijk. Diffusie van kapitaalintensie-
ve innovaties kan vele jaren in beslag nemen. Van de respondenten verwacht 
twee derde meer navolging in de toekomst, verwacht 7% niet meer navolging, 
en geeft de rest aan hierover geen inschatting te kunnen maken. 






























Er kunnen ook nog een paar andere redenen gegeven worden voor het 
rapporteren van een beperkte of langzame verspreiding van innovaties: 
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1. Respondenten hebben vaak een beperkte kijk op de mate van diffusie 
van hun innovatie, vooral als er aan de innovatie geen eigendomsrechten 
in handen van de aanvrager van de subsidie verbonden zijn. 
2. Sommige sectoren binnen de land- en tuinbouw zijn erg klein en veel in-
novaties zijn toegesneden op een bepaald type bedrijf. De groep poten-
tiële navolgers is voor bepaalde innovaties daarom erg klein. Elders in de 
enquête geeft 7% van de respondenten aan dat bij hun innovatie sprake 
is van beperkte toepassingsmogelijkheden. 
3. Sommige innovaties zijn alleen partieel navolgbaar. Vaak worden bepaal-
de delen van innovaties door leveranciers van uitrusting opgenomen in 
hun producten, waardoor ze minder makkelijk herkenbaar worden als 
specifieke met ondersteuning via de Bijdrageregeling ontwikkelde inno-
vaties. 
4. In principe is de overheidsbijdrage aan het innovatieproject bedoeld om 
de ondernemer te compenseren voor het extra risico dat hij met zijn pro-
ject loopt omdat hij de eerste is. De veronderstelling is dat de kosten van 
de innovatie voor de navolger voldoende lager zijn dan voor de koploper 
(omdat ervaring is opgedaan en de risico's zijn afgenomen) om de inno-
vatie zonder subsidie voor hem rendabel te maken. Het kan zijn dat deze 
veronderstelling niet opgaat, hetzij omdat risico's voor de navolger blij-
ven bestaan, hetzij omdat er ook voor de koploper weinig risico's waren 
maar de subsidie alleen gebruikt werd om een onrendabel investerings-
project te laten renderen. 
Tabel 4.8 Bezoeken aan projecten 
Deel van bedrijven dat door be-







































Opvallend is dat navolging door projectindieners die wij gesproken heb-
ben over het algemeen niet als een probleem werd gezien. Er werden geen po-
gingen in het werk gesteld om innovaties eigendomsrechtelijk te beschermen 
(door er patent op aan te vragen) of hen buiten de publiciteit te houden. In 
sommige gevallen vreesde men de concurrentie van eventuele navolgers niet 
omdat die in een ander deel van het land werkzaam zijn, in andere gevallen 
zag men concurrentie toch voornamelijk als een proces tussen de Nederlandse 
sector en buitenlandse producenten. 
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4.4 Effectiviteit 
In hoofdstuk 1 is gerefereerd aan een probleem dat veel evaluatiestudies 
parten speelt, de vraag in hoeverre verschijnselen in de praktijk werkelijk op 
het conto van het beleid geschreven kunnen worden (het causaliteitsvraag-
stuk). Beleid is pas werkelijk effectief indien de geschiedenis zich met het be-
leid anders ontplooid heeft dan zonder het geval zou zijn geweest, en als dan 
ook nog de baten van het beleid in een gunstige verhouding staan ten opzich-
te van de kosten. De vraag "wat zou gebeurt zijn indien...?" is echter vrijwel 
nooit goed te beantwoorden. Voor wat betreft de Bijdrageregeling kunnen we 
hier met enige voorzichtigheid toch wel enige uitspraak over doen op basis van 
informatie uit de door ondernemers ingevulde evaluatieformulieren. Hierin 
wordt namelijk gevraagd of het project ook zonder subsidie doorgang gevon-
den zou hebben. Op deze vraag antwoordt tweederde dat het project zonder 
overheidsbijdrage ook uitgevoerd was en meer dan een kwart dat men hier 
onzeker over is (zie tabel 4.9). 
Tabel 4.9 Subsidie als kritieke factor 
Zou het project ook zonder subsidie zijn uitgevoerd? % 
Ja 65,5 
Nee 7,3 
Weet niet 27,2 
Totaal 100,0 
Het is moeilijk in te schatten hoeveel projecten werkelijk doorgang ge-
vonden zouden hebben zonder subsidie. Het zou zo kunnen zijn dat onderne-
mers na het toucheren van een subsidie niet graag tegen de subsidieverstrek-
ker zeggen dat de subsidie eigenlijk niet belangrijk was voor het doorgaan van 
het project. In dat geval mag worden aangenomen dat het grootste deel van 
de categorie die "weet niet" aankruist het project zonder overheidsbijdrage 
toch zou hebben uitgevoerd. Alles samen is de subsidie dan een kritieke factor 
voor de uitvoering van iets in de orde van 10% van de ingediende innovatie-
projecten. Daar kan een andere redenering tegenover gesteld worden. Het zou 
ook zo kunnen zijn dat ondernemers die een succesvolle innovatie hebben 
doorgevoerd, wanneer ze terugkijken, al te gauw geneigd zijn te veronderstel-
len dat ze deze innovatie ook wel zonder steuntje in de rug zouden hebben 
ingevoerd. Ondernemers willen niet tegenover zichzelf en anderen bekennen 
de overheid werkelijk nodig gehad te hebben. Dit impliceert dat mogelijk min-
der dan tweederde van de respondenten die " ja" hebben geantwoord op de 
vraag of ze het innovatieproject zonder subsidie hadden uitgevoerd dit ook 
werkelijk gedaan zouden hebben. 
61 
Onderzoek naar het al of niet doorgaan van de uitvoering van afgewe-
zen projecten zou geen uitsluitsel geven omtrent de vraag of de subsidie al of 
niet een cruciale factor is voor het doorgaan van de gehonoreerde projecten. 
Het zijn immers twee verschillende groepen projecten: de gehonoreerde pro-
jecten zijn innovatieprojecten die aan de criteria van de regeling voldoen en 
de afgewezen projecten niet. Er is een drietal argumenten te geven ter onder-
steuning van de indruk dat toekenning van de subsidie geen cruciale factor 
was voor het al of niet doorgaan van verreweg de meeste ingediende innova-
tieprojecten. Ten eerste, de nauwe afbakening van de subsidiabele kosten tot 
de voorbereidings- en investeringskosten van de innovatieve delen van een 
project, met uitzondering van de eigen arbeidskosten en BTW, en de beschei-
den hoogte van het subsidiepercentage van 20%, of onder bepaalde voorwaar-
den 35%, maken het niet waarschijnlijk dat de toekenning van een subsidie 
doorslaggevend voor doorgang van de meeste projecten was. 
Het tweede argument kan wellicht het best geïllustreerd worden met het 
model van paragraaf 2.3.2, dat gebruikt werd om te illustreren dat onderne-
mers de aanvraag voor een subsidie de deur uit doen als het risico ver genoeg 
gedaald is en de kosten van het project flink beginnen op te lopen. Op het mo-
ment van aanvragen is het risico al laag. Tegen de t i jd dat de procedure door-
lopen en de beslissing gevallen is zijn vaak vrijwel alle onzekerheden van bete-
kenis uit de weg geruimd. Als de ondernemer eenmaal zover op het innovatie-
traject gevorderd is, de voors en tegens van zijn project goed kan overzien en 
overtuigd is van een positief resultaat, is de kans dat hij het project alsnog af-
blaast gering. 
Ten derde, de ervaring leert dat veel ondernemers staan te popelen om 
te beginnen na indiening van hun subsidieaanvraag (als ze niet al begonnen 
zijn) en niet wachten op de beslissing ten aanzien van de subsidie. Dit illus-
treert dat wel of geen subsidie niet bepalend kan zijn voor het lot van het pro-
ject. 
Het is een gezond uitgangspunt dat er beter geen beleid gevoerd kan 
worden indien het voor de praktijk toch geen wezenlijk verschil maakt. Beleid 
is tenslotte duur voor de belastingbetaler. Het zou eigenlijk zo moeten zijn dat 
de subsidie de bepalende factor is voor het doorgaan van het innovatieproject, 
dat subsidie alleen verstrekt wordt aan ondernemers die zonder subsidie hun 
innovatieproject niet zouden uitvoeren. De eis dat een project niet begonnen 
mag zijn voordat de ontvangst van de aanvraag voor een projectsubsidie schrif-
telijk is bevestigd (Artikel 8 lid 4) is te zwak om ervoor te zorgen dat projecten 
die zonder subsidie ook zouden doorgaan worden uitgefilterd. Aanvragers ver-
plichten langer te wachten met de aanvang van hun project, bijvoorbeeld tot-
dat de beslissing over de subsidie gevallen is, biedt geen oplossing voor dit pro-
bleem. Indien ondernemers verwachten T dagen te moeten wachten alvorens 
te mogen beginnen, wegen ze de kosten van T dagen vertraging af tegen de 
gevraagde subsidie maal de kans op een positief besluit omtrent toekenning. 
Als ondernemers besluiten te wachten op de uitslag van hun aanvraag wil dit 
niet zeggen dat ze hun project niet hadden uitgevoerd indien er geen subsidie-
regeling was geweest. 
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Naar het zich laat aanzien is de subsidie in veel gevallen niet bepalend 
voor het wel of niet uitgevoerd worden van innovatieprojecten in de land- en 
tuinbouw. Stel dat voor eenderde van de projecten de subsidie bepalend was 
voor de uitvoering van het project, en dat daar eenderde van de totale kosten 
aan zijn besteed. Dan is ongeveer 4,8 miljoen aan subsidie aan die projecten 
besteed. Daar staan 2,7 miljoen uitvoeringskosten tegenover. Zo bezien lijkt de 
Bijdrageregeling een voor de gemeenschap kostbare regeling geweest te zijn. 
Enige nuancering is echter op z'n plaats. Ook al was de subsidie in veel 
gevallen niet cruciaal voor de uitvoering van een innovatieproject, dan impli-
ceert dit nog niet dat het subsidiebeleid ineffectief was. Het is natuurlijk alles-
zins mogelijk dat projecten die zonder subsidie weliswaar doorgang gevonden 
zouden hebben, met subsidie op een andere wijze uitgevoerd zijn. Wellicht 
werden ten gevolge van de ondersteuning projecten beter of breder opgezet, 
gingen ze eerder van start, of werden ze sneller en efficiënter uitgevoerd. Wel-
licht werden door de Bijdrageregeling en de resulterende ondersteuning van 
innovatieprojecten meer ondernemers op het spoor van innovatie gezet. Dit 
alles is echter op basis van de beschikbare informatie moeilijk te beoordelen. 
Helaas is op het evaluatieformulier niet gevraagd of het uitblijven van subsidie 
geleid zou hebben tot uitstel, vertraging, of aanpassingen in de opzet van in-
novatieprojecten. 
Het subsidiebeleid heeft naast de beschouwde gevolgen nog twee neve-
neffecten gehad. Ten eerste leidde de regeling tot een informatiestroom van-
uit de sector in de richting van het ministerie van LNV. Het ministerie bleef 
hiermee op de hoogte van nieuwe ontwikkelingen in het veld. Over de waarde 
van deze informatie en het belang ervan voor het beleid wordt echter verschil-
lend gedacht. De vraag is welke behoefte beleidsmakers aan deze specifieke 
informatie hadden en wat er binnen de overheid met deze gegevens gedaan 
is. Ten tweede heeft het toekennen van subsidies het ministerie ook een zeke-
re "good wi l l " binnen de sector opgeleverd. Dit is echter beperkt, gezien het 
kleine aantal ondernemers dat in de loop der jaren van de regeling heeft ge-
profiteerd. 
De indruk bestaat dat het subsidiebeleid een zeker effect heeft gehad als 
instrument om innovatie binnen de land- en tuinbouw een extra impuls te ge-
ven. Het is echter niet mogelijk in het licht van het voorgaande een uitspraak 
te doen omtrent de vraag of de maatschappelijke baten tegen de kosten voor 
de belastingbetaler opwogen. 
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5. SLOTBESCHOUWING 
Achtereenvolgens zijn in dit rapport de beleidstheorie achter de Bijdrage-
regeling innovatieprojecten, het uitvoeringsproces en de effecten van de rege-
ling aan de orde gekomen. In dit slothoofdstuk worden de voornaamste bevin-
dingen op een rij gezet en in perspectief geplaatst. We keren daarmee terug 
naar de vragen waarop we in dit onderzoek een antwoord proberen te vinden: 
hoe effectief en hoe efficiënt was de Bijdrageregeling innovatieprojecten, en 
hoe kunnen de effectiviteit, efficiëntie en legitimiteit van deze regeling beoor-
deeld worden? 
5.1 De beleidstheorie 
Boeren, tuinders: en ander M KB? 
Het ministerie van LNV stelde via de Bijdrageregeling aan agrarische be-
drijven subsidies voor innovatieprojecten beschikbaar. Er is een aantal goede 
redenen aan te voeren om agrarische bedrijven vanuit de overheid met subsi-
dies voor innovatie te ondersteunen. De meeste van die redenen hebben te 
maken met het feit dat agrarische bedrijven relatief klein zijn en actief zijn op 
een markt met vele aanbieders en lage toetredingsbarrières. Men kan hier ech-
ter niet voorbijgaan aan het gegeven dat de land- en tuinbouw niet de enige 
sector binnen de economie is die voornamelijk uit MKB bestaat. Derhalve laat 
de vraag zich stellen waarin de rechtvaardiging gelegen is om een innovatiere-
geling in te stellen die specifiek op agrarische bedrijven is gericht. Enerzijds is 
het door regelingen specifiek op bepaalde sectoren toe te snijden mogelijk 
maatwerk te leveren. Anderzijds leidt het instellen van verschillende regelin-
gen door verschillende departementen tot dubbel werk, overlap en inefficiën-
tie. Veel meer dan door een afweging van kosten en baten wordt deze opde-
ling en verkokering verklaard door de historische ontwikkeling, traditie en po-
litiek. Voor dit onderzoek is dit echter een gegeven; we staan er verder niet 
meer bij stil. 
Doelstellingen 
De Bijdrageregeling stelt subsidies beschikbaar voor innovatieprojecten 
die gericht zijn op specifieke doelstellingen. Het formuleren van doelstellingen 
paste in de toen vigerende beleidsopvatting waarin de overheid een meer stu-
rende rol voor zichzelf zag weggelegd dan op dit moment. Deze doelstellingen 
zijn in de eerste plaats geformuleerd om te waarborgen dat overheidsgelden 
worden uitgegeven aan projecten die vanuit de overheid bezien legitiem zijn. 
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Vanuit economisch oogpunt is het niet nodig om in de tekst van een innovatie-
regeling een reeks mogelijke doelstellingen aan te geven; het kan aan de 
markt overgelaten worden om te bepalen wat economisch zinvolle innovaties 
zijn. In het geval van de Bijdrageregeling is de lijst van doelstellingen aanvan-
kelijk ruim opgezet maar nooit aangepast aan veranderende inzichten. Na ver-
loop van t i jd is ze gaan knellen toen doelstellingen als dierenwelzijn, die niet 
op de lijst stonden, in de (politieke) belangstelling kwamen. 
Uitstralingseffecten 
De tekst van de Bijdrageregeling specificeert de voorwaarden waaronder 
een ondernemer een overheidsbijdrage voor een innovatieproject kan krijgen. 
Opvallend is dat bij deze voorwaarden niets is opgenomen omtrent de ver-
spreiding van de innovatie na afloop van het project. De maatschappelijke ba-
ten van deze overheidsinvestering worden immers pas gerealiseerd wanneer 
de innovatie op brede schaal wordt toegepast. Er zijn noch bepalingen die de 
ondernemer verbieden de innovatie eigendomsrechtelijk of anderszins te be-
schermen, noch bepalingen die de ondernemer verplichten aan de bevordering 
van diffusie bij te dragen. De overheid zelf ondernam ook niets om de diffusie 
van door de gemeenschap mede gefinancierde innovaties te bevorderen. Het 
is aan omstandigheden en cultuur binnen de sector te danken dat diffusie van 
innovaties redelijk leken te verlopen, maar het was mogelijk dat hier met wei-
nig extra inspanning een zekere winst aan effectiviteit geboekt had kunnen 
worden. Momenteel verandert echter de cultuur binnen de sector van grote 
openheid in de richting van meer concurrentie en meer afscherming. Ook bin-
nen de agrarische wereld beginnen kennis en technologie het karakter van een 
strategisch goed te krijgen dat niet zomaar op straat gelegd wordt. Een actie-
ver beleid van de overheid met betrekking tot de verspreiding van resultaten 
uit gesubsidieerde innovatieprojecten lijkt dan ook steeds meer noodzakelijk. 
Additionaliteit 
Indien een subsidie in de praktijk geen verschil voor het al dan niet uit-
voeren van innovatieproject uitmaakt kan die subsidie, gezien vanuit het 
standpunt van de overheid, beter achterwege blijven. Het is niet zinvol projec-
ten te subsidiëren die toch wel worden uitgevoerd. Het is echter moeilijk a 
priori vast te stellen of doorgang van een project wel of niet van subsidie af-
hankelijk is. Bij de beoordeling van projecten onder de Bijdrageregeling was 
dit punt van geen belang; een project kon niet worden afgewezen op grond 
van het feit dat het als het ware te veel economisch perspectief had, genoeg 
om de aanvrager voor het totaal van de kosten te laten opdraaien. Niettemin 
lijkt dit, afgaande op de antwoorden op de evaluatieformulieren die onderne-
mers invullen, een veel voorkomende situatie te zijn geweest. Weinig projecten 
zouden niet doorgegaan zijn zonder subsidie. Misschien heeft subsidie het 
tempo van innovatie iets versneld, maar dat kan aan de hand van de beschik-
bare gegevens niet worden nagegaan. 
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Een zwak instrument om projecten die de subsidie werkelijk nodig heb-
ben te scheiden van diegene die ook zonder wel van start gaan, is de eis dat 
niet begonnen mag worden alvorens een ontvangstbevestiging van de subsi-
dieaanvraag verstuurd is. Dit brengt weliswaar een schifting aan tussen projec-
ten die al lopen of afgesloten zijn en projecten die nog moeten beginnen, 
maar binnen die laatste categorie zijn er maar weinig die wachten op de uit-
slag van de beslissing over de subsidieaanvraag. 
Wat wordt gesubsidieerd? 
De Bijdrageregeling had tot doel innoverende activiteiten in de agrari-
sche sector te stimuleren. Dat gebeurde voornamelijk door de invoering, veel 
meer dan de ontwikkeling, van innovaties te subsidiëren. De ontwikkeling van 
een innovatie is al goeddeels achter de rug op het moment dat een onderne-
mer besluit om subsidie aan te vragen. Daarmee komt de subsidie vrij laat in 
het innovatietraject (in de fase waarin de kosten het hoogst zijn). De mogelijk 
te ontvangen subsidie is een worst die de ondernemer in de verte wordt voor-
gehouden wanneer hij over vernieuwing begint te peinzen. De ondernemer 
krijgt via deze subsidieregeling niet zozeer steun van de overheid in de fase 
waar het op creativiteit aankomt, op het bedenken van een oplossing voor een 
knelpunt, op het ontwerpen van een nieuw product of proces. Wanneer het 
de bedoeling is deze eerste fase rechtstreeks te faciliteren is een subsidie niet 
het meest voor de hand liggende instrument. Knelpunten in de vroege fasen 
van het innovatietraject liggen minder op financieel terrein en meer op het ge-
bied van informatie-overdracht, communicatie en opleiding. 
Uitwerking 
Het operationaliseren van algemene in een juridische tekst gegeven re-
gels is geen sine cure. Op allerlei punten moeten praktische keuzen gemaakt 
worden die zoveel mogelijk aan de intenties van de wetgever recht doen. Bij 
de operationalisatie van de Bijdrageregeling is men hier in het algemeen goed 
in geslaagd. Om de gemaakte keuzen te illustreren is voor wat betreft de uit-
werking van de Bijdrageregeling een vergelijking gemaakt met de Stimule-
ringsregeling innovatie markten concurrentiekracht, die sinds januari 1997 van 
kracht is. Uit de vergelijking komen onder andere de volgende punten naar vo-
ren: 
1. Een zuivere afbakening van de doelgroep is moeilijk wanneer de doel-
groep gedefinieerd wordt aan de hand van haar activiteiten ("activitei-
ten verrichten die rechtstreeks betrekking hebben op de primaire land-
en tuinbouw", Artikel 3 van de Bijdrageregeling). Niettemin is er in de 
praktijk een manier gevonden om tot afbakening te komen. Belangrijke 
mogelijkheden voor innovatie ziet men tegenwoordig in betere afstem-
ming tussen ketenschakels. Om ketensamenwerking een impuls te geven 
is onder de nieuwe regeling de doelgroep verbreed tot de hele keten. 
2. Een doorlopende aanvraagprocedure en een tendersysteem ontlopen el-
kaar nauwelijks in resultaten zolang het budget dat voor een regeling 
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beschikbaar is niet wordt uitgeput. Wanneer het budget wel wordt opge-
maakt is een tendersysteem te verkiezen mits de ti jd tussen twee tenders 
niet te lang is. 
3. Voor de beoordeling van projecten is een getrapt systeem ontworpen dat 
garandeert dat projectvoorstellen op het bureau van diverse deskundige 
experts terecht komen. Gekozen is voor adviserende en besluitvormende 
lichamen bestaande uit ambtenaren en vertegenwoordigers van belang-
hebbenden. Als beoordeling van projecten in handen wordt gelegd van 
aan het ministerie gelieerde ambtenaren bestaat het gevaar dat niet al-
leen in de regeling gespecificeerde criteria bij de beoordeling een rol spe-
len maar dat ook de belangrijke thema's in het overheidsbeleid van het 
moment in de beoordeling doorwerken. Als belangenbehartigers van de 
sector bij de beoordeling betrokken zijn is het mogelijk dat de neiging 
bestaat ruimhartiger met publieke middelen om te springen dan vanuit 
algemeen belang gewenst. Er is geen blijk gevonden van directe belan-
genverstrengeling maar de indruk bestaat wel dat vertegenwoordigers 
van de sector geneigd zijn het belang van de sector zwaarder laten we-
gen dan het belang van de belastingbetaler. 
4. De indruk bestaat dat bij de Bijdrageregeling een project met name werd 
beoordeeld op het beoogde eindresultaat, de beoogde innovatie. Geke-
ken werd eerst en vooral naar doelstellingen, mate van innovativiteit, 
perspectief en uitstraling. Bij de beoordeling was er minder aandacht 
voor de vraag hoe dit eindresultaat verwezenlijkt zou moeten worden. 
Er was meestal geen expliciet projectplan voorhanden, geen uitgeschre-
ven projectorganisatie en tijdsplanning. Er was geen informatie beschik-
baar over de capaciteiten van een ondernemer om een innovatieproject 
daadwerkelijk te doen slagen. Binnen de regeling werd eigenlijk voorbij-
gegaan aan het feit dat innoveren vaak een leerproces voor de onderne-
mer is waarbij niet alleen het eindresultaat van waarde is maar ook de ac-
tiviteit zelf. 
5. Subsidiabel waren slechts de kosten van het innovatieve gedeelte van 
een project. Ook hier speelde een afbakeningsprobleem dat onvermijde-
lijk was maar in de praktijk soms lastig op te lossen viel. Gaandeweg 
heeft men door elk projectvoorstel op zijn eigen merites te beoordelen 
geleerd hiervoor redelijke oplossingen te vinden. De subsidie kon 20 of 
35% bedragen, al naargelang het risico van het project. Het risico van 
een innovatieproject varieert over de duur van het project. Het is daarom 
lastig het risico van een project integraal te beoordelen; het is riskant het 
risico op het moment van aanvragen van de subsidie als maatstaf voor 
het risico van het hele project te nemen. 
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5.2 Het uitvoeringsproces 
De verwerkingsprocedure 
De Bijdrageregeling was een in vrij algemene bewoordingen geformu-
leerde subsidieregeling die veel ruimte liet voor maatwerk in de uitvoering. In-
novatieprocessen lenen zich nou eenmaal niet voor standaardisatie. De conse-
quentie hiervan was dat een vrij zwaar opgetuigd apparaat noodzakelijk was 
voor interpretatie en uitvoering van de regeling. Er was een zorgvuldige admi-
nistratieve procedure om projectvoorstellen te behandelen en een vrij lang be-
oordelingstraject. Een van de consequenties hiervan was een vrij lange door-
looptijd tussen subsidieaanvraag en mededeling van het besluit. Deze periode 
duurde gemiddeld bijna acht maanden. Het voornaamste knelpunt zat bij het 
opstellen van het preadvies; dit duurde gemiddeld iets meer dan drie maan-
den. De belangrijkste reden was dat op aanvraagformulieren vaak gegevens 
die noodzakelijk waren voor het opstellen van een preadvies ontbraken. De er-
varing leert dat preadviezen vaak werden overgenomen door de daaropvol-
gende schakels in het advies- en beoordelingstraject. Indien dit meer regel dan 
uitzondering is laat de vraag zich stellen of een procedure met drie of vier trap-
pen van advies en oordeelsvorming wel zoveel nut heeft. 
Door aanvragers werd de lange doorlooptijd als vervelend ervaren. Dit 
hield waarschijnlijk verband met het feit dat aanvragers niet op de hoogte wa-
ren gesteld van de aard van de procedure en het gemiddelde tijdsbeslag daar-
van. In het algemeen kan gesteld worden dat de informatievoorziening van 
LASER in de richting van subsidieaanvragers beperkt was. Het ware klantvrien-
delijker geweest indien de overheid vooraf duidelijk had gemaakt hoe lang de 
procedure ongeveer zou gaan duren en bij overschrijding van deze termijn 
aanvragers hiervan in kennis zou hebben gesteld. 
De beoordelingsprocedure 
Voor beoordelaars is het in sommige gevallen moeilijk om te bepalen 
welke (onderdelen van) projecten als innovatief dienen te worden bestempeld. 
Dit heeft te maken met de vaagheid van het innovatiebegrip. Twijfelgevallen 
leidden doorgaans tot uitgebreide discussies. Een sterk punt van de gehanteer-
de procedure was de ruimte die er bestond voor woord en wederwoord. Een. 
kwetsbaar punt van de beoordelingspraktijk is dat sterk wordt geleund op de 
niet geformaliseerde en niet systematisch opgeslagen kennis van IKC'ers; de be-
schikbare expertise zit bij het IKC voornamelijk tussen de oren. Om te weten 
of iets innovatief is moet een team van beoordelaars een overzicht over de ge-
hele Nederlandse agrarische sector hebben. Het IKC schat in dat hun overzicht 
nagenoeg volledig is en dat hiaten kunnen worden opgevuld door op contac-
ten terug te vallen; er is echter geen garantie. Wellicht zou het lonen (zowel 
voor de uitvoering van subsidieregelingen als voor andere doelen) om innova-
ties in de Nederlandse land- en tuinbouw meer systematisch in kaart te bren-
gen en in een algemeen toegankelijke gegevensbank op te slaan. 
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Beoordelaars letten conform de tekst van de regeling scherp op de voor-
beeldfunctie (het uitstralingseffect, de navolgbaarheid) van een voorgestelde 
innovaties. Echter, de interpretatie van het begrip navolgbaar was tamelijk spe-
cifiek; het omvatte niet alleen de mogelijkheid dat andere bedrijven een inno-
vatie navolgden, maar ook de wenselijkheid daarvan (vanuit de overheid be-
schouwd). Het ware helderder naar aanvragers toe geweest indien de tekst van 
de regeling hierover explicieter zou zijn geweest. Overwogen zou kunnen wor-
den in voorkomende gevallen als beoordelingscriterium expliciet de eis op te 
nemen dat een voorgestelde innovatie niet onverenigbaar is met het vigerende 
overheidsbeleid. 
Beoordelaars legden waar het ging om het hanteren van het beoorde-
lingscriterium technisch en economisch perspectief meer affiniteit met het tech-
nische dan met het economische aspect aan de dag. Dit heeft enerzijds te ma-
ken met de achtergrond van de beoordelaars, anderzijds met de beschikbare 
informatie. Via aanvraagformulieren werd er weinig bedrijfseconomische infor-
matie verzameld die relevant zou kunnen zijn om het economisch perspectief 
van een innovatie te kunnen inschatten. 
Iets dergelijks geldt ook voor wat betreft de wijze waarop het criterium 
werd gehanteerd dat een innovatieproject financieel risico voor de aanvrager 
met zich moest meebrengen. Noch over de omvang van het financieel risico, 
noch over de draagkracht van de ondernemer, noch over de eventuele verde-
ling van het risico tussen bij een innovatieproject betrokken partijen was in het 
algemeen informatie voorhanden. Dit maakte het moeilijk een reële inschat-
t ing van het financiële risico voor de aanvrager te maken. 
De besluiten die in het kader van de Bijdrageregeling zijn genomen heb-
ben een groot aantal bezwaarschriften uitgelokt. Dit was te verwachten bij een 
regeling waarin veel niet nauw omschreven begrippen gebruikt worden en bij 
een beoordelingsprocedure waarin een van de voornaamste activiteiten is tot 
overeenstemming te komen over de interpretatie en toepassing van die vage 
begrippen. Van de beroepsprocedures heeft, voor zover wij konden nagaan, 
bijna drie kwart niet geleid tot een verandering van de beschikking. Dit sugge-
reert dat veel aanvragers tegen de genomen beslissing in beroep gaan zonder 
een al te sterk weerwoord. Aan een beroepsprocedure zijn voor de aanvrager 
geen kosten verbonden, maar voor de overheid wel. Het is de vraag of een 
aantal van deze bezwaren niet voorkomen had kunnen worden door beter 
met de aanvrager over de genomen beslissing te communiceren. Het zou wel-
licht mogelijk geweest zijn meer teleurgestelde aanvragers van een beroeps-
procedure af te houden door hen meer en duidelijker toelichting op het geno-
men besluit te verschaffen. 
De verdere afhandeling 
Bij de introductie van de Bijdrageregeling in december 1991 was de na-
zorgfase gebrekkig geregeld. Anders dan in de vorm van het inwachten van 
een opleveringsverklaring was er geen systematische aandacht vanuit de over-
heid voor de mede door haar steun tot stand gebrachte innovaties. Enerzijds 
maakte dat het moeilijk om zicht te krijgen op de effectiviteit van de Bijdrage-
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regeling. Daar is gelukkig op een gegeven moment wat aan gedaan: er is aan 
alle ontvangers van een bijdrage een evaluatieformulier toegezonden. Deze 
evaluatie heeft een aantal interessante gegevens opgeleverd. De reikwijdte 
van deze evaluatie bleef echter beperkt en de verantwoordelijkheid voor de 
administratieve afhandeling en voor het gebruik van resultaten was maar ma-
tig geregeld. Anderzijds resulteerde dit gebrek aan aandacht voor concrete re-
sultaten van projecten in het zich volledig verlaten op informele contacten en 
het privaat initiatief waar het ging om de verdere verspreiding van deze resul-
taten. 
De uitvoeringskosten 
Op basis van onvolledige en niet al te harde informatie komen we tot een 
grove schatting van de uitvoeringskosten van de Bijdrageregeling van rond de 
drie miljoen. Gegeven dat er in totaal 14,3 miljoen aan subsidie is uitgekeerd 
of toegezegd komen de uitvoeringskosten uit op een aandeel in de orde van 
17% van de totale kosten. De afhandeling van een subsidieaanvraag kostte de 
overheid zo'n ƒ 5.000,-, de afhandeling van een beroepsprocedure rond 
ƒ 3.600,-. De kosten van de uitvoering van de regeling zijn vooral gaan zitten 
in de uitgebreide beoordelingsprocedure; de uitgaven aan publiciteit en voor-
lichting waren verwaarloosbaar. 
5.3 De effecten 
Doelgroep 
In totaal zijn er 493 subsidieaanvragen ingediend waarvan ongeveer de 
helft is gehonoreerd. Dit komt neer op bijna honderd aanvragen per jaar, 
waarvan er bijna vijftig aan de criteria voor een overheidsbijdrage voldeden. 
Verreweg de meeste aanvragen zijn door individuele ondernemers gedaan; er 
zijn nauwelijks projectenvoorstellen door formele samenwerkingsverbanden 
ingediend. Relatief de meeste aanvragen (44%) kwamen uit de tuinbouw, rela-
tief weinig uit de veehouderij. Het marktgerichte karakter van de tuinbouw 
kan hiervoor een verklaring vormen. Een andere verklarende factor is het pro-
ces van schaalvergroting in de tuinbouw. Dit bevordert de rentabiliteit van ver-
dere mechanisatie, automatisering, verbetering van logistiek en procesbeheer-
sing en leidt tot een toenemende scheiding van uitvoerende arbeid en mana-
gement. Professioneel management dat minder belast is met het uitvoerend 
werk heeft vaak meer aandacht en t i jd voor innovatie. 
De gemiddelde subsidie bedroeg ƒ 63.000,-. Er waren veel kleine projec-
ten en een paar grotere: bijna tweehonderd van de 229 toegekende subsidie-
bedragen lagen onder de ƒ 100.000,-, de rest erboven. De hoogste bijdrage 
kwam uit op zeven ton. Meer dan de helft van het totale subsidiebedrag (57%) 
is besteed aan de 33 grootste projecten (14% van het aantal goedgekeurde 
projecten). Grote projecten zaten vooral in de sierteelt en de champignonsec-
tor, maar ook in de pluimveehouderij. 
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Resultaten 
Meer dan de helft van de ingediende projectenvoorstellen was gericht op 
kostenverlaging. Verbetering van bedrijfssystemen en van arbeidsomstandighe-
den waren ook belangrijke doelstellingen van innovatie. De helft van de pro-
jecten beoogde een positief effect op de kwaliteit van het milieu. Afzetverrui-
ming, kwaliteitsverbetering en productvernieuwing waren als doelstellingen 
van ondergeschikt belang. Dit laatste kan te maken hebben met beperkte tech-
nische mogelijkheden voor productdifferentiatie in een aantal sectoren (melk 
is een homogeen product), met een institutionele structuur die niet ingericht 
is op verwerking en afzet van een gedifferentieerde productie (alle komkom-
mers komen in de veiling in dezelfde grote bak terecht), en met een traditio-
neel gebrek aan aandacht voor nichemarkten bij veel agrarische ondernemers. 
Nu de doelgroep onder de nieuwe Stimuleringsregeling is verbreed to t de ge-
hele agroproductieketen kan verwacht worden dat er meer plannen voor pro-
ductvernieuwing zullen worden ingediend. 
Concreet ging het in de helft van de innovatieprojecten om technische 
verbeteringen aan machines of apparatuur en in minder dan een kwart van de 
gevallen om automatisering. In eenderde van de gevallen betrof de innovatie 
een verbeteringen in logistiek en opslag. In de plantaardige sector kwamen 
verbeteringen in teeltwijze geregeld voor. 
Over het algemeen zijn ondernemers achteraf zeer positief over de door 
hen uitgevoerde innovatieprojecten. Doelstellingen worden in het algemeen 
waargemaakt, verwachtingen komen uit en zelden is er sprake van een mislukt 
project. Volgens opgaaf van de projectuitvoerders verbeteren met name ar-
beidsomstandigheden, gaat productkwaliteit omhoog en gaan kosten omlaag, 
verbeteren bedrijfssystemen en wordt het milieu steeds meer ontzien. Het feit 
dat weinig projecten mislukken bevestigt enerzijds het beeld dat de beoorde-
lingscommissie terughoudend is met het subsidiëren van erg risicovolle projec-
ten, en anderzijds het idee dat de risico's van een innovatieproject al voor een 
belangrijk deel uit de weg geruimd zijn op het moment dat een ondernemer 
eea projectvoorstel indient. 
Doelbereiking 
Innovatie is geen doel op zich. Ondernemers vernieuwen hun producten 
en processen met het oog op betere bedrijfsresultaten, hetzij via kostenverla-
ging, afzetverruiming of productvernieuwing, hetzij via imagoverbetering, gro-
tere klantenbinding, of een betere positie als werkgever. Kostenbesparing, in 
het bijzonder op kosten van arbeid, is blijkens de rapportages van onderne-
mers het belangrijkste resultaat van de gesubsidieerde innovaties. Veel innova-
ties leiden ook to t versnelling van het productieproces, to t tijdsbesparing. Be-
sparing op energie en grondstoffen wordt slechts sporadisch genoemd. 
De beleidsdoelstellingen achter de Bijdrageregeling strekken verder dan 
innovatie op het bedrijf van de subsidieaanvrager. Daarom is ook de voor-
beeldwerking van projecten geïnventariseerd. Voor veel projecten bleek een 
behoorlijke belangstelling te bestaan. Over het merendeel van de projecten 
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werd in vakbladen gepubliceerden en werd in ruime mate door bedrijfsbezoe-
ken kennis genomen. Navolging kon nog niet door veel bedrijven gerappor-
teerd worden. Dit houdt met name verband met de korte periode tussen de 
oplevering van projecten en de inventarisatie van effecten. Door ondernemers 
werden in het algemeen geen pogingen in het werk gesteld om innovaties 
eigendomsrechtelijk te beschermen (door er patent op aan te vragen) of hen 
buiten de publiciteit te houden. 
Effectiviteit 
Een eerste voorwaarde voor beleid om effectief genoemd te mogen wor-
den is dat het een effect heeft op het verloop van de gebeurtenissen in het 
veld. Een tweede voorwaarde is dat de baten de kosten overtreffen. Het is vaak 
moeilijk om het effect van een beleid in de praktijk zichtbaar te maken. De in-
druk die uit het onderzoek naar voren komt is dat het effect van de Bijdragere-
geling niet is geweest dat er veel innovatieprojecten zijn uitgevoerd die zonder 
de regeling geen doorgang zouden hebben gevonden. De meeste projecten 
die het stadium van subsidieaanvraag hebben bereikt zouden ook zonder sub-
sidie zijn uitgevoerd. Het effect van de Bijdrageregeling ligt veel meer in het 
vestigen van de aandacht van ondernemers op het belang van innovatie, in het 
stimuleren tot het maken van een degelijk projectplan (ook al werd de kwali-
teit hiervan in de beoordeling van subsidieaanvragen niet expliciet meegewo-
gen), in het versnellen van de uitvoering van innovatieplannen. Wellicht zijn 
ten gevolge van de Bijdrageregeling bepaalde innovatieprojecten beter of bre-
der opgezet, gingen ze eerder van start, of werden ze efficiënter uitgevoerd. 
Het is echter onmogelijk dit op basis van beschikbare data gedegen te beoor-
delen. Of de maatschappelijke kosten van de Bijdrageregeling opwogen tegen 
de maatschappelijke baten is daarom niet eenduidig vast te stellen. 
Tot besluit 
De doelstelling van de Bijdrageregeling was het stimuleren van innovatie 
in de landbouw. Er is voor gekozen om dat te doen door subsidie aan innova-
toren ter beschikking te stellen. Innoveren is een zoek- en leerproces, vooral 
in de beginfase van het traject. De beginfase is cruciaal; hier komt het aan op 
creativiteit en goed ondernemerschap. Het is de fase waarin de mogelijkheden 
voor innovatie goed geanalyseerd moeten worden, het idee voor vernieuwing 
geconcretiseerd, het projectplan helder op papier gekregen, het beeld van kos-
ten, baten en risico's verduidelijkten de koers voor de toekomst bepaald moet 
worden. Als grote bedrijven de moeilijkheden in deze fase van het innovatie-
proces te lijf gaan buigen ze zich over missies en ontwerpen ze strategische vi-
sies, sturen ze multidisciplinaire projectteams met vage opdrachten het bos in, 
laten ze R&D-managers met financiële specialisten praten, vlooien ze marktin-
formatie door, laten ze mensen naar congressen en naar MBA-cursussen gaan, 
en beleggen ze weekenden op de hei. Voor kleine agrarische ondernemingen 
behoort dit alles over het algemeen niet tot de mogelijkheden. 
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Indien de overheid innovatie wil ondersteunen kan dat inderdaad door 
een som geld in het vooruitzicht te stellen aan eenieder die op eigen kracht de 
moeilijkheden van strategieontwikkeling, marktanalyse, financiële analyse, 
projectformulering en dergelijke weet te overwinnen. Het subsidie-instrument 
zou echter gecomplementeerd moeten worden met instrumenten gericht op 
het helpen overwinnen van de moeilijkheden in de aanloopperiode. Het komt 
dan aan op het faciliteren van leerprocessen: het aanreiken van methodes voor 
de ontwikkeling van projectplannen, het toegankelijk maken van marktinfor-
matie, het helpen bij "bench marking", het ontwikkelen van communicatie-
infrastructuur, het stimuleren van netwerken, het financieren van bedrijfskun-
dig onderwijs gericht op het MKB, het verlagen van drempels van onderzoeks-
instellingen. Bij de implementatie van de nieuwe innovatieregeling zijn een 
aantal flankerende initiatieven genomen. Met name is er meer begeleiding en 
financiële ondersteuning beschikbaar voor ondernemers die bezig zijn een in-
novatieproject op te zetten. Ook wordt er tegenwoordig meer gelet door de 
beoordelingscommissie op de kwaliteitvan projectplannen. Indien ideeën voor 
vernieuwing perspectief bieden maar het projectplan slecht is uitgewerkt 
wordt er naar de indiener van de subsidieaanvraag teruggekoppeld met sug-
gesties voor verbeteringen. Dit zijn positieve stappen in de richting van het fa-
ciliteren van leerprocessen op het hellende pad van innovatie. 
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Bijlage 1 Respondenten 
Aan de zijde van beleidsmakers en uitvoerders van het innovatiebeleid van het 
Ministerie van LNV is gesproken met: 
P.A.M. Davina LNV, Directie Landbouw 
T.H. Edens IKC-Landbouw 
I. M. Hanse-Kappers LASER, Regio Zuidwest 
L.C. Kuipers LASER, Regio Zuidwest 
J. Mourits LNV, Directie Landbouw 
J.H.G. Tuinte IKC-Landbouw 
Aan de zijde van de ontvangers van een subsidie in het kader van de Bijdragere-
geling is gesproken met zes ondernemers uit diverse sectoren aan wie anonimiteit is 
gegarandeerd. 
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Bijlage 2 Begeleidingscommissie 
De begeleidingscommissie bestond uit: 
P.A.M. Davina LNV, Directie Landbouw 
I.M. Hanse-Kappers LASER, Regio Zuidwest 
G.G. van Leeuwen LNV, Directie Landbouw 
J.A.M. Mourits LNV, Directie Landbouw 
L. Oprel IKC-Landbouw 
J.H.G. Tuinte IKC-Landbouw 
Concepten van het eindrapport zijn geheel of gedeeltelijk gelezen en becom-
mentarieerd door: 
H. Hillebrand LEI-DLO 
H.-J. Oosterveld LEI-DLO 
J. Post LEI-DLO 
M. Schakenraad LASER, Regio Zuidwest 
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Bijlage 3 Aanvraagmoment 
Voor een ondernemer is het niet optimaal bij aanvang van een innovatieproject 
onmiddellijk een aanvraag voor een overheidsbijdrage in te dienen (zie paragraaf 2.3.2 
van dit rapport). Een eenvoudig model volstaat om dit te illustreren. Stel R is het risico 
dat een subsidieaanvraag wordt afgewezen. Laat het risico in de loop van de tijd afne-
men volgens: 
A=(l+0* ( 1 ) 
Op tijdstip 0, het tijdstip waarop de eerste gedachten over het project vorm krij-
gen, is het risico gelijk aan 1 en het neemt af bij stijgende t. Het risico daalt asympto-
tisch naar 0 ais t naar oneindig gaat met een snelheid die bepaald wordt door de para-
meter b (waarbij b > 0). Een kleinere b doet het risico langzamer dalen. Laat de kosten 
k van het project zich in de loop van de tijd ontwikkelen volgens: 
k=ce°(u» <2> 
Op t i jdst ip 0 w o r d t c aan kosten gemaakt en vanaf dat t i jdst ip groeien de kosten 
exponentieel. De groeisnelheid is a * 100%. Laat r de discontovoet z i jn, waarb i j a>r 
> 0. De contante waarde van de gecumuleerde kosten tussen het t i jdst ip 0 en het t i j d -
st ip t w o r d e n gevonden door (2) t e disconteren en t e integreren: 
jr=_£_e-<i*o-« (3) 
a-r 
Stel de ondernemer kiest het tijdstip waarop hij subsidie aanvraagt zo dat hij het 
verwachte verlies (totaal gemaakte kosten K maal het risico op afwijzing R) minimali-
seert. We houden geen rekening met de invloed van wachten op het bedrag aan even-
tuele subsidie (naarmate het project verder gevorderd is en er al meer kosten gemaakt 
zijn valt er voor steeds minder subsidie aan te vragen). De ondernemer minimaliseert: 
V=RK=V+trh—e°°*')~" (4) 
a-r 
Het optimale tijdstip t' wordt gevonden door naar f te differentiëren en op te 
lossen naar t (er wordt inderdaad een minimum gevonden; dit wordt hier verder niet 
aangetoond): 
c e " ( i " ) - « = 0 (5) dv n 




• -b(\ +0"*"' 
iging levert: 
= ( a - r ) ( l + 0 * 






=-* - - ! (6) 
Het optimale moment van aanvragen t' hangt dus op eenvoudige wijze af van 
de parameters a en b. Om het aanvraagmoment groter dan nul te doen zijn moet b 
groter dan a zijn. Dit zal normaal gesproken het geval zijn. Het optimale aanvraagmo-
ment schuift naar voren ceteris paribus bij een grotere a, een project waarvan de kos-
ten sneller oplopen in de loop van de tijd. Het schuift naar achter bij een grotere b, 
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een project waarvan het risico sneller afneemt in de tijd (dat wil zeggen een minder 
risicovol project). Een ondernemer zal dus langer wachten met het indienen van een 
subsidieaanvraag naarmate het project minder risicovol is. 
Het risico R' op het moment van aanvragen t' is te berekenen door (6) te substi-
tueren in (1): 
**=(—)"* (7) 
a-r 
Om te zien wat het effect van veranderingen in de parameters a en fa op het ri-
sico R' op het moment van aanvragen is differentiëren we (7) naar deze twee parame-
ters: 
Ëal =(_*_)' -*>0 (8) 
da a-r 
Hoe sterker de kosten in de loop van de tijd oplopen, hoe hoger het risico op het 
moment van aanvragen. 
f ^ = -(-*-)*(ln(-L)+l)<0 O) 
db a-r a -r 
Hoe sneller het risico daalt in de loop van de tijd, hoe lager het risico op het mo-
ment van aanvragen. Een project met een lager risico op het moment van aanvragen 
is dus inderdaad minder risicovol (dat wil zeggen het risico daalt sneller in de loop van 
de tijd) dan een project met een hoger risico op het moment van aanvragen, indien 
het verloop van de kostenstijging in de loop van de tijd gelijk is. Indien aan deze laat-
ste voorwaarde niet voldaan is kan een project met een hoger risico op het moment 
van aanvragen in feite een minder risicovol project zijn, als gekeken wordt naar het 
verloop van het risico in de loop van de tijd. In modeltermen, van twee projecten kan 
het minder risicovolle project (het project met een hogere b) een hogere R' opleveren 
als in vergelijking met het andere project de kosten maar snel genoeg stijgen (de a 
maar hoog genoeg is). 
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Bijlage 4 Tekst van de regeling 
Enige (delen van) artikelen van de Bijdrageregeling innovatieprojecten, 
zoals verschenen in de staatscourant van 11 december 1991. 
Artikel 1 








h. subsidiabele kosten: voorbereidings- en investeringskosten, met uitzondering 
van de kosten van eigen arbeid en B.T.W.; 
Artikel 2 
1. Ter stimulering van innovatieve activiteiten kan het bestuur met inachtneming 
van de volgende bepalingen een bijdrage verlenen aan projecten die betrekking 
hebben op toepassing in de praktijk van de primaire land- en tuinbouw en die 
gericht zijn op één of meer van de volgende doelstellingen: 
a. verlaging van de kosten van de bedrijfsvoering; 
b. verbetering van de kwaliteit van de producten en/of productiemethoden; 
c. verbetering van bedrijfssystemen; 
d. bescherming van het milieu; 
e. productvernieuwing; 
f. afzetverruiming; 
g. verbetering van het management; 
h. verbetering van de arbeidsomstandigheden. 
2. De in het eerste lid bedoelde projecten dienen: 
a. één of meer innovatieve onderdelen te bevatten; 
b. een voorbeeldfunctie te hebben voor de toepassing op andere bedrijven 
dan wel in de sector en 
c. technisch en economisch perspectief te bieden. 
3. Niet in aanmerking voor een bijdrage komen projecten: 
a. die reeds op praktijkschaal in de Nederlandse primaire land- en tuinbouw 
worden toegepast; 
b. die uitsluitend gericht zijn op de sectoren agrarische dienstverlening, toe-
levering of verwerking en afzet; 
c. die uitsluitend betrekking hebben op onderzoek of voorlichting, of 
d. waarvan de totale projectkosten minder dan ƒ 5.000,- bedragen. 
4. In afwijking van het bepaalde in het tweede lid kan het bestuur voor meerdere 
projecten die soortgelijke onderdelen omvatten dan wel in gelijke mate innova-
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tief zijn, een bijdrage verlenen. Het bestuur stelt hiertoe het maximum aantal 
projecten vast bij een in de Staatscourant bekend te maken besluit. 
Artikel 3 
Een bijdrage kan worden verleend aan: 
a. natuurlijke personen die blijkens de landbouwtelling een land- of tuinbouwbe-
drijf uitoefenen, dan wel activiteiten verrichten die rechtstreeks betrekking heb-
ben op de primaire land- en tuinbouw; 
b. andere dan publiekrechtelijke rechtspersonen die blijkens de statuten de exploi-
tatie van een land- of tuinbouwbedrijf dan wel van een bedrijf waarop werk-
zaamheden worden verricht die rechtstreeks betrekking hebben op de primaire 
land- en tuinbouw tot doel hebben; 
c. een samenwerkingsverband, bestaande uit één of meer van de in onderdeel a 
en b genoemde personen, waarvan de deelnemers voor gezamenlijke rekening 
en risico een project uitvoeren 
Artikel 5 
Een bijdrage kan slechts worden verleend voor de subsidiabele kosten die be-
trekking hebben op de gedeelten van het project die: 
a. een innovatief karakter hebben en 
b. waarmee een financieel risico gemoeid is. 
Artikel 6 
1. De bijdrage bedraagt 20% van de subsidiabele kosten. 
2. In afwijking van het bepaalde in het eerste lid kan een bijdrage worden ver-
strekt van 35% van de subsidiabele kosten indien, naar mening van het bestuur 
dan wel in een geval als bedoeld in art. 12, tweede lid, van de secretaris, de om-
vang van de met het project gemoeide risico's dit rechtvaardigt. 
3. Per project bedraagt de bijdrage maximaal ƒ 1.500.000,-. 
Artikel 7 
Indien ter zake van investeringen voor het project waarop de aanvraag betrek-
king heeft van overheidswege en/of vanwege Europese gemeenschappen een bijdrage 
is dan wel zal worden verkregen, wordt, met inachtneming van het bepaalde in artikel 
6, de bijdrage op grond van de onderhavige regeling zodanig vastgesteld, dat het to-







4. Geen bijdrage wordt verleend indien met de uitvoering van het project een aan-
vang is gemaakt voordat de DBH de ontvangst van de aanvraag schriftelijk heeft 
bevestigd. 
Artikel 10 
Bij de aanvraag dienen tenminste de volgende gegevens te worden verstrekt: 
a. een beschrijving van het project; 
b. een specificatie van de innovatieve onderdelen van het project; 
c. een kostenbegroting, onder meer gespecificeerd naar kosten van arbeid, gebou-
wen, machines, alsmede een toelichting daarop; 
d. de wijze van financiering, onder meer gespecificeerd naar eigen en vreemd ver-
mogen; 
e. een gemotiveerde uiteenzetting van de technische en economische perspectie-
ven die het project biedt voor het bedrijf, de bedrijfstak dan wel de sector. 
Artikel 11 
1. Door het bestuur wordt een Landelijke Commissie Innovatieprojecten ingesteld, 
welke belast zal zijn met de advisering over de ingediende aanvragen. 
2. De in het eerste lid bedoelde Commissie wordt als volgt samengesteld: 
a. voorzitter is de secretaris van de Landelijke Raad voor de Bedrijfsontwikke-
ling in de Landbouw; 
b. op voordracht van de directeur (van de Directie Uitvoering Regelingen van 
LNV) wordt een secretaris aangewezen; 
c. op voordracht van het Landbouwschap worden drie leden en drie plaats-
vervangende leden aangewezen; 
d. op voordracht van de directeur Akker- en Tuinbouw van het Ministerie van 
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij worden een lid en een plaatsvervan-
gend lid aangewezen; 
e. op voordracht van de directeur Industrie en Handel van het Ministerie van 
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij worden een lid en een plaatsvervan-
gend lid aangewezen; 
f. op voordracht van de directeur Veehouderij en Zuivel van het Ministerie 
van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij worden een lid en een plaatsver-
vangend lid aangewezen. 
Artikel 12 
1. Het bestuur beslist, gehoord de Landelijke Raad voor de bedrijfsontwikkeling in 
de Landbouw, over de aanvragen. 
2. In afwijking van het bepaalde in het vorige lid beslist de secretaris over de aan-
vraag indien: 
a. de Landelijke Commissie Innovatieprojecten een goedkeurend advies heeft 
gegeven en de bijdrage lager is dan ƒ 100.000,-; 
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b. de Landelijke Commissie Innovatieprojecten een afwijzend advies heeft ge-




2. De bijdrage wordt slechts uitbetaald nadat de directeur (van de Directie Uitvoe-
ring Regelingen van LNV) de opleveringsverklaring, het kostenoverzicht verge-
zeld van de in artikel 14, tweede lid, genoemde verklaring of rapport (accoun-
tantsverklaring of rapport van een accountant-administratieconsulent), alsmede 
alle bewijsstukken, waaruit blijkt dat het rapport overeenkomstig de voorwaar-
den is uitgevoerd, heeft ontvangen. 
3. a. De Bijdrage wordt slechts uitbetaald voor de daadwerkelijk gemaakte kos-
ten. 
b. Indien de daadwerkelijk gemaakte kosten gelijk zijn aan of lager zijn dan 
de begrote kosten ontvangt de aanvrager de bijdrage op grond van de be-
grote kosten. 
c. Indien de daadwerkelijk gemaakte kosten hoger zijn dan de begrote kos-
ten ontvangt de aanvrager de bijdrage op grond van de begrote kosten. 
4. 
5. Geen uitbetaling vindt plaats indien de bijdrage f 1.500 of minder bedraagt. 
6. Op verzoek van aanvrager kan de directeur op basis van betaalde rekeningen 
voorschotten op de bijdrage verstrekken. Hij kan daaraan voorwaarden en be-
perkingen verbinden. 
Artikel 17 
De voorzitter kan besluiten dat vanaf een door hem te bepalen datum geen aan-
vragen kunnen worden ingediend. Hij geeft kennis van dit besluit in de Staatscourant. 
Enige passages uit de toelichting in de staatscourant van 11 december 1991 
(...) 
De Bijdrageregeling innovatieprojecten heeft to t doel innoverende activiteiten 
in de agrarische sector te stimuleren. Projecten die betrekking hebben op toepassing 
in de praktijk van de primaire land- en tuinbouw en die gericht zijn op bepaalde doel-
stellingen komen voor een bijdrage in aanmerking. Zij dienen bovendien innovatieve 
onderdelen te bevatten, een voorbeeldfunctie te vervullen, technisch en economisch 
perspectief te bieden en nog niet op praktijkschaal te worden toegepast. (...) Een bij-
drage kan aangevraagd worden door natuurlijke personen, andere dan publiekrechte-
lijke rechtspersonen of samenwerkingsverbanden hiervan, die werkzaam zijn in de pri-
maire land- en tuinbouw of activiteiten verrichten die hierop rechtstreeks betrekking 
hebben. Dit betekent dat niet alleen landbouwbedrijven, doch tevens bedrijven die 
aan de land- en tuinbouw verbonden zijn, zoals loonwerkbedrijven, een aanvraag kun-
nen indienen. 
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Slechts voorbereidings- en investeringskosten van een project die nodig zijn om 
tot normale exploitatie te komen zijn subsidiabel, waarbij uitsluitend voor de kosten 
die betrekking hebben op de innovatieve en financieel risicovolle delen van het project 
een bijdrage wordt verleend. De bijdrage beloopt ten hoogste 35% van deze kosten, 
waarbij maximaal een bijdrage van ƒ 1.500.000,- per project wordt verstrekt. (...) 
(...) Een Landelijke Commissie, die is samengesteld uit vertegenwoordigers van het be-
drijfsleven en de betrokken directies van het Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer 
en Visserij, adviseert over de aanvragen. Het bestuur van de Stichting Ontwikkelings-
en Saneringsfonds voor de Landbouw neemt, gehoord de Landelijke Raad voor de Be-
drijfsontwikkeling in de Landbouw, vervolgens een beslissing over de aanvraag. 
In bepaalde gevallen beslist de secretaris van de Stichting over de aanvraag. In-
dien meer aanvragen worden ingediend betreffende een soortgelijk project, wordt in 
principe slechts voor de eerst ontvangen aanvraag een bijdrage verstrekt. (...) 
Indien door meer instanties voor hetzelfde project subsidie wordt verleend, 
wordt de bijdrage die op grond van de onderhavige regeling wordt verleend zodanig 
vastgesteld, dat het totaal van al deze bijdragen in geen geval meer bedraagt dan 35% 
van de investeringskosten. De voorzitter van de Stichting is bevoegd de mogelijkheid 
tot het indienen van aanvragen te beëindigen, bijvoorbeeld indien de som van de bij-
dragen de beschikbare middelen dreigt te overschrijden. 
Tegen beslissingen genomen op grond van deze regeling staat ingevolge de sta-
tuten van de Stichting beroep open bij de Minister van Landbouw, Natuurbeheer en 
Visserij. 
Aanvulling op de regeling in de staatscourant van 24 juni 1992 
Artikel 1 
Het maximum aantal soortgelijke innovatieve projecten dan wel projecten met 
soortgelijke innovatieve onderdelen als bedoeld in artikel 2, vierde lid, van de Bijdra-
geregeling innovatieprojecten waarvoor door het bestuur een bijdrage kan worden 
verleend wordt vastgesteld op twee. (...) 
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Bijlage 5 Beleidsevaluatie 
Begripsdefiniëring 
Evaluatie omvat een element van terugblikken, op een rij zetten en beoordelen. 
Beoordelen is een normatieve bezigheid; evalueren is iets positiefs of negatief waarde-
ren. Bij beleidsevaluatie gaat het om het inventariseren en beoordelen van een be-
leidsproces. Beleidsevaluatie kan worden onderverdeeld in ex-post en ex-ante evalua-
tie. Bij ex-post evaluatie gaat het om het verzamelen (en beoordelen) van gegevens 
over een aantal aspecten van een beleid of beleidsinterventie ten tijde en/of na afloop 
van het beleid of de beleidsinterventie. Dit in tegenstelling tot ex ante-evaluaties, 
waarbij voorafgaand aan een (aantal alternatieve) beleidsinterventie(s) getracht wordt 
te voorspellen wat de effecten en neveneffecten van deze interventie(s) zijn (Grün-
wald-Schindl en Kraan-Jetten, 1987). De voorliggende studie kan worden gekarakteri-
seerd als een ex-post evaluatie van het innovatiestimuleringsbeleid van LNV tussen 
1991 en 1997. 
Klassieke en moderne evaluatiemethode 
In de literatuur zijn diverse methoden van ex-post beleidsevaluatie ontwikkeld. 
De twee belangrijkste worden aangeduid als de klassieke en de moderne evaluatieme-
thode. Volgens de klassieke opvatting richt evaluatieonderzoek zich primair op de 
vraag, of en in welke mate de doelstellingen van een beleid door dit beleid zijn gerea-
liseerd. Met het vaststellen van de effecten en de beoordeling hiervan in het licht van 
de doelstellingen kan vanuit de optiek van de klassieke benadering het evaluatieon-
derzoek als afgerond worden beschouwd. 
In de loop der jaren is de klassieke evaluatiemethode door diverse auteurs (on-
der andere Grünwald-Schindl en Kraan-Jetten, 1987, Bressers en Hoogerwerf, 1991 en 
Kuhlmann en Meyer-Krahmer, 1995) bekritiseerd. De kritiek richt zich met name op het 
statische karakter van de methode. Er wordt primair gekeken naar de beleidseffecten 
en er is nauwelijks aandacht voor het verloop van het implementatieproces. Inzicht in 
beleidsprocessen tussen doelen en effecten is vaak van groot belang om ineffectieve 
of ten dele effectieve interventie te verklaren. Bressers en Hoogerwerf (1991) hebben 
een evaluatiemethode ontwikkeld waarin ruime aandacht wordt geschonken aan de 
implementatiefase van een beleid. In hun methode staan drie stappen centraal: evalua-
tie van beleidsinhoud, processen en effecten. In dit onderzoek wordt deze methode 
als leidraad gebruikt. 
Beleidsinhoud 
Onder beleidsinhoud wordt hier het geheel van doelstellingen en middelen ver-
staan dat samen het beleid vormt. Aan deze keuzen voor doestellingen en middelen 
liggen veronderstellingen ten grondslag. Hoogerwerf (1987) duidt deze veronderstel-
lingen aan met de term beleidstheorie. De beleidstheorie is iets anders dan een theorie 
over beleid. Een theorie over beleid bestaat uit al dan niet wetenschappelijk toetsbare 
hypothesen over hoe de vorming, vaststelling, uitvoering, en dergelijke van een beleid 
verloopt. Beleidstheorieën daarentegen doen geen uitspraken over beleidsformulering 
of over beleidsprocessen maar over het functioneren van een concreet beleid en over 
het deel van de werkelijkheid dat dit beleid tracht te beïnvloeden. 
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Processen 
Glasbergen (1987) heeft de implementatie van beleid omschreven als: uitvoering, 
toepassing of realisering van beleidsprogramma's. Het gaat om activiteiten waarmee 
wordt beoogd beleidsbeslissingen te verwezenlijken. De uitvoering van een beleid re-
sulteert in bepaalde beleidsprestaties. Deze beleidsprestaties brengen op hun beurt be-
paalde beleidseffecten teweeg. De beslissing om innovatieprojecten al dan niet te sub-
sidiëren kunnen worden gezien als beleidsprestaties en de vergroting van de concur-
rentiekracht van de primaire land- en tuinbouw als beleidseffect. 
Bij de evaluatie van de beleidsuitvoering zijn maatstaven nodig waaraan de ma-
te van succes of falen van het beleidsuitvoering wordt afgemeten. Volgens Maarse 
(1993) is het zinvol een onderscheid aan te brengen tussen top-down en bottom-up 
benadering. Bij de top-down-benadering worden deze maatstaven ontleend aan de 
doelen van het uitvoeringsproces. De meest voorkomende criteria in dit verband be-
treffen de effectiviteit en doelmatigheid van het uitvoeringsproces. Bij de bottom-up 
benadering wordt de mate van succes en falen daarentegen beoordeeld vanuit de op-
tiek van de doelgroep of meer in het algemeen vanuit de optiek van de actoren die 
bij de dagelijkse uitvoering zijn betrokken. Criteria die dan vooral een rol spelen zijn: 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur, zoals rechtsgelijkheid en participatie-mo-
gelijkheden van de doelgroep (zie ook Arentsen, 1991). 
Effecten 
Volgens Bressers en Hoogerwerf (1991) kan de evaluatie van de effecten (gevol-
gen) van beleid op twee manieren worden uitgesplitst. In de eerste plaats kunnen één 
of meerdere effecten afzonderlijk van elkaar worden geëvalueerd. In de tweede plaats 
kan men trachten een omvattend beeld te krijgen van de, zo mogelijk alle, positieve 
en negatieve beleidseffecten. Men evalueert dan niet alleen de waargenomen afzon-
derlijke effecten, maar juist de verhouding tussen verscheidene positieve effecten (ba-
ten en negatieve effecten (offers of kosten). Op deze wijze evalueert men de verhou-
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